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INLEIDING. 



„Nederland staat thans te midden van de be- 
schaafde Staten, in de uitsluiting eener van het 
uitvoerend gezag onafhankelijke administra- 
tieve rechtsmacht, bijkans alleen." 

Aldus de in Mei 1883 tot herziening der Grondwet inge- 
stelde Staatscommissie, in haar Verslag aan den Koning^). 

Het doel der volgende bladzijden is, in de allereerste plaats, 
deze woorden nader toe te lichten, en met een uiteenzetting 
der buitenlandsche wetgevingen hun juistheid te bewijzen. 

Uit den aard der zaak zal dus aan 'hetgeen elders op dit 
gebied verricht is, een ruime plaats in dit proefschrift toe- 
komen. 

Trouwens, meer dan bg eenig ander onderwerp is hier 
eene beschouwing van het vreemde recht gerechtvaardigd. 

Immers men kan het verschijnsel opmerken, dat een mach- 
tige beweging, uitgaande van de uitstekendste schrijvers over 



1) Arntzenius, » Handelingen over de Herziening der Grondwet" (1884). 
I. pag. 10. 
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staatsrecht, in de wetenschap zich doet gelden om aan te toonen, . 
dat, wat sinds lang aan het burgerlgk recht is toegekend, 
voortaan ook op het gebied van het publiek recht niet mag 
gemist worden — en dat,- ten gevolge van die beweging, de 
eene Staat na den andere in de laatste tien of twintig jaren, 
eene hervorming tot stand brengt, welke in strijd is met 
vroeger algemeen aangenomen theorieën, en diep ingrijpt in 
toestanden^ die eeuwen lang bestaan hadden. 

En bij zulk een verschijnsel op zich zelf, ligt dus reeds 
de vraag voor de hand, of, wat elders tot dien gewichtigen 
stap den wetgever deed besluiten, ook voor ons land niet 
van kracht is, — en of, wat daar goed bevonden werd, niet 
hier ook navolging zou verdienen. 

Want het geldt hierbq eene insiteUing, niet • door één 
Staat, maar door een gansche reeks van Staten in een be- 
trekkelijk kort tijdsverloop in het leven geroepen. Ook daar 
was de administratie allerminst geneigd, iets van den voor 
haar onmisbaren invloed op 's lands bestuur op te offeren — 
en ook daar bleven de bezwaren, van verschillende kanten 
tegen de nieuwe voorstellen ingebracht, niet achterwege. 

Waar dan in al die Staten geen wezenlijke gevaren voor 
de administratie en geen afdoende bezwaren van den kant 
der tegenstanders gevonden werden, om de hervorming on- 
gewenscht te maken, daar rijst alweder de vraag: verkeert 
dan Nederland in een zoo geheel anderen toestand, dat wat 
elders waar is, hier niet waar zou zijn? Of is men wellicht 
bij ons zoo gelukkig geweest argumenten te vinden voor 
het behoud van het oude, die men ginds over het hoofd 
heeft gezien? 

Misschien kan het zijn, dat daarom, na een onderzoek 
naar het karakter en den omvang der administratieve recht- 
spraak, eene vergelijking tusschen hetgeen in den vreemde 
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werd tot stand gebracht en wat onze schrijvers en staats- 
lieden aangaande dit onderwerp plegen op te merken, aan- 
toont dat die telkens en weer bij, ons opgeworpen bezwaren 
elders reeds lang niet nieuw meer zijn, en zonder al te 
groote moeite zijn overwonnen. 

En ten slotte zal een uiteenzetting van hetgeen onze 
positieve wetgeving voor de bescherming van het individu 
op het gebied van het publieke recht oplevert, de vraag 
moeten beantwoorden, of herziening niet alleen mogelijk, 
maar ook noodzakelijk moet geacht worden. 
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EERSTE HOOFDSTUK. 

§ 1. Karakter van rechtspraak in het algemeen. 
Vereischten daarvoor. 



Het zou zfln nut kunnen hebben, hier aan te toonen, hoe 
zich de Rechtstaat tot zgne tegenwoordige gedaante ontwik- 
keld heeft, om de groote beteekenis van ons onderwerp des 
te beter te doen uitkomen, ware het niet dat ons dat te ver 
zoude leiden. Een ontwikkeling daarvan toch in groote trek- 
ken zou niet anders dan hoogst gebrekkig moeten blijven. 

Daarom zij het genoeg, hier op te merken dat van admi- 
nistratieve rechtspraak eerst sprake kan zgn van het 
oogenblik af dat er een administratief recht ontstaat 
Dat laatste toch is het samenstel van vaststaande regelen, 
waaraan de administratie bij de uitvoering harer taak ge- 
bonden is. 

Vóór dien tgd mogen er — op het vasteland sinds het 
begin dezer eeuw — enkele individueele rechten in de con- 
stituties zijn neergeschreven, die tegen schending door de 
administratie mochten zgn gewaarborgd („Droits del'homme" 
„grondrechten"); eene algemeene grensbepaling van de 
uitvoerende macht ontstaat eerst met de invoering van ad- 
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ministratieve wetten, die de individueele vrijheid in het 
algemeen tegen inbreuken van het openbaar gezag in be- 
schenning nemen. Daardoor wordt een beperking opgelegd 
aan de vrijheid van handelen der administratie, maar daar- 
door wordt ook tegelijk de noodzakelijkheid geboren voor 
een middel, aan het individu toekomende, om die door de 
wet gewilde beperking te handhaven. Want beter is het geen 
administratief recht te bezitten dan een administratief recht 
zonder sanctie. 

„Es verletzt" — zegt Bahr „der Eechtsstaat" (1864) 
pag. 192 — „das Rechtsgefühl weit wenigerwenn 
das unvollkommene Gesetz gar keine Rechte 
verleiht, als wenn 2war Rechte gegeben, aber 
gleichzeitig die Mittel versagt sind, um sie zur 
Geltung zu bringen." 

Het mag als onbetwistbaar wa-ar worden aangenomen, dat 
overal, waar rechtsregelen zijn vastgesteld, er middelen moe- 
ten zijn gegeven om schending dier regelen te herstellen. 

Daar nu alle recht ten doel heeft, om twee tegenover 
elkaar staande belangen met elkaar in overeenstemming te 
brengen, zóó dat niet de onbeperkte behartiging van het 
ééne belang volkomen onderwerping en onderdrukking van 
het andere ten gevolge heeft, moet alle recht ook vrijheids- 
beperking van de beide vertegenwoordigers dier belangen 
ten gevolge hebben. Uit den aard der zaak volgt, dat elk 
dezer twee partijen geneigd zal zijn, hare vrijheid van han- 
delen zoo ruim mogelijk en die der tegenpartij zoo eng moge- 
Igk op te vatten. Dan komt er echter een oogenblik, waarop 
de een tegenover den ander beweert, dat hij te ver gegaan 
is, — verder dan de wet hem toeliet, en dus klaagt, dat 
zijn subjectief recht geschonden werd. 

Dat is zoowel waar voor het burgerlijk recht als voor het 
publiekrecht. Of individu A beweert dat individu B over 
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zijn land geloopen heeft zonder daartoe recht te hebben, dat 
is, zonder dat deze beperking van A's eigendom op de wet 
of wettige overeenkomst steunt; dan wel of A beweert dat 
't openbaar gezag op zqn eigendom gegraven heeft zonder 
dat de verplichting, om dat toe te staan, in de wet of wet- 
tige verordening te vinden is — maakt geen verschil. In 
beide gevallen klaagt A over schending v^n zgn subjectief 
recht van eigendom. En wanneer A beweert, dat B van hem 
ten onrechte eene koopschuld vordert, dan is evenzeer een 
klacht over rechtsschending aanwezig, als wanneer A stelt 
dat de administratie van hem een belastingschuld eischt, 
die hij volgens zijn meening niet verplicht is te betalen. 

In dit geval is er een rechtsgeschil — een geschil 
derhalve over de vraag, welke van twee beweerde rechten, 
werkelflk een recht is. 

En de beslissing van die geschillen is rechtspraak, 
welke werkzaamheid dus kan worden omschreven, als de 
beslissing van een tusschen twee partijen loo- 
pend geschil over de vraag of het subjectieve 
recht van de eene door de andere al of niet ge- 
schonden is. 

Wanneer wij dus zeggen dat het doel van alle rechtspraak 
is handhaving van subjectieve rechten, dan moet 
deze definitie intusschen eenigszins worden beperkt. Voor 
de rechtspraak op het gebied van het strafrecht is deze ka- 
rakteriseering niet juist. Het is daar niet te doen om hand- 
having van subjectieve rechten, maar om handhaving der 
openbare rechtsorde tegen handelingen, die de wet als ge- 
vaarUjk voor openbare orde en veiligheid, of als strijdig met 
de goede zeden, tot misdrijven stempelt en met een voor den 
dader nadeelig gevolg bedreigt. Al kunnen die handelingen 
ook de subjectieve rechten van de enkele individuen schen- 
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den — de bescherming van deze treedt bg deze recht- 
spraak op den achteigrond. Daarom is ook de onmiddelijk 
gelaideerde niet de eischer in het strafgeding, maar de Staat 
zelf, als vertegenwoordiger der openbare rechtsorde. In deze 
rechtspraak is inderdaad niet handhaving van subjectieve 
rechten, maar van het objectieve recht het doel. 

Voor burgerlijk- en publiekrecht — waarvan wq dan ook 
voortaan 't strafrecht zullen uitsluiten om alleen Staats- 
en Administratief recht daaronder te verstaan — daaren- 
tegen beide, blijft de omschrgving van het karakter der 
rechtspraak, gelgk zij hierboven gegeven werd, in het alge- 
meen waar^). 

De beslissing van die geschillen moet nu worden opge- 
dragen aan eene macht in den Staat, die aan de vereischten 
voldoet, noodig om een goede uitspraak te waarborgen. Reeds 
sinds langen tijd heeft men ingezien, dat, zonder die zeker- 
heid, de rechtspraak op het gebied van het privaatrecht zon- 
der werkelqke beteekenis is, en daarom met de rechtspraak 
belast ambtenaren, die zooveel mogelqk door de wgze, waarop 
zg worden aangesteld, en waarop zij hunne fanctiën waar- 
nemen, de waarborgen opleveren, dat hunne vonnissen goede, 
onpartgdige en oordeelkundige vonnissen zullen zijn. De 



1) Er zijn ook op het gebied der burgerlijke rechtspraak enkele uitzon- 
deringen. Wanneer b.v. het O. M. of sommige bloedverwanten, een actie tot 
stuiting of nietigverklaring van een huwelijk instellen, wanneer het O. M. 
de onder curateelestelling van een krankzinnige vraagt, dan is de strekking 
dezer actiën ook handhaving van het objectieve recht, en niet van subjec- 
tieve rechten. Maar allereerst zijn dit uitzonderingen, en bovendien liggen 
deze gevallen alle op het gebied van het familierecht, dat voor de beschou- 
vdngen, die voor eene vergelijking tusschen private en publieke rechtsbe- 
trekkingen moeten dienen, buiten aanmerking kan blijven. 

Trouwens, ook op het gebied van het publiekrecht, kunnen zich enkele 
zeldzame voorbeelden van acties tot handhaving van het objectieve recht 
voordoen, gelijk later zal blijken. 
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onpartijdigheid is een eisch, die op den voorgrond staat Zon- 
der dat is rechtspraak niet denkbaard 

Mr. Kappeyne van de Coppello antwoordt ^) ergens op de 
vraag: „Wat is rechtspraak?" 

„ Dat is de daad van een onpartijdige, die oordeelt tusschen 
partgen over een quaestie van recht." 

De rechter moet geen partij zijn in het geschil, dat hem 
ter beslissing wordt voorgelegd, en de wet zorgt daarvoor 
door regelen te stellen, die de deelneming aan gedingen, 
waarin hg ook slechts zgdelings betrokken kan zijn, voor 
den rechter onmogelijk maken. 

Maar niet aUeen van de geschilvoerende partijen, ook van 
de Regeering moet de rechter onaf hankelgk zijn, opdat niet, 
om redenen van partijbelang, de Regeering invloed zou 
kunnen uitoefenen op de uitspraak des rechters. Al wat 
vreemd is aan redenen van zuiver recht, kan ook niet anders 
dan aan het oordeel van den rechter vreemd blijven. Daarom 
wordt de rechter aangesteld door het Staatsgezag, wel is 
waar, — want rechtspraak is taak van den Staat, en de 
rechtsprekende persoon moet dus orgaan van den Staat 
zijn, — maar ook verder aan alle controle der Regeering 
onttrokken door de aanstelling voor zijn leven. Afzetbaar is 
hij alleen bij rechterlijk vonnis. De wet stelt verder de 
voorwaarden van bekwaamheid, waaraan de rechter moet 
voldoen, en waakt tegen willekeurige attributie der rechts- 
geschillen door zelve de regelen van competentie aan te 
wijzen. 

Voor wel overwogen vonnissen wordt gezorgd door de 
invoering van coUegiale rechtspraak als regel, terwijl verder 
de procesorde zoo is ingericht, dat de litigeerende partijen 



1) In zijne rede in de zitting der 2e Kamer van 25 Maart 1873. Hande- 
üngen 1872/1873, pag. 1218. 
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de meest mogelijke waarborgen voor gelijke behandeling van 
den kant des rechters ontvangen: publiciteit der tereclrtzit- 
tingen in het algemeen, en motiveering der vonnissen. De 
inrichting eindelijk van één, over de geheele rechtspraak 
in den^ lande toezicht houdend. Hof van Cassatie, waar- 
borgt de eenvormige toepassing der wet over het geheele 
territoir. 

Terwijl reeds spoedig na de invoering van den constitutio- 
neelen Staat de overtuiging zich vestigde, dat deze wette- 
ligke instellingen, althans voor het grootste gedeelte, onmisbaar 
waren, zou men op het gebied van het burgerlek recht 
werkelijk van rechtspraak kunnen spreken, en de invoering 
daarvan dan ook niet lang op zich liet wachten, — dacht 
vooreerst niemand er aan, dat ook voor de geschillen uit 
het publieke recht aan iets dergelijks behoefte kon zijn. 
Waar al voor een publiek-rechtelijk geschil een werkelijke 
rechtspraak werd ingevoerd, zooals, onder andere, bij ons in 
belasting- of waterstaatsquaesties, daar geschiedde dat, gelijk 
hieronder zal blijken, of ten gevolge van een verkeerd be- 
grepen gelijkstelling of verwantschap van die geschillen met 
privaatrechtelijke, of als een concessie, waarbij men zich uit- 
drukkelijk alle rechten voor de toekomst ten aanzien van 
andere publiekrechtelijke twistgedingen voorbehield. En als 
later die stellige overtuiging van het principieel verschü 
tusschen deze beide soorten van rechtspraak aan het wan- 
kelen geraakt, en zich eindelijk stemmen uiten voor de gelijk- 
stelling, dan vindt dat nieuwe streven zoo weinig gehoor 
en later, als het krachtiger wordt, zoo heftigen tegenstand, 
dat de rechtspraak in het publiek recht in sommige landen 
eerst een schepping is van den nieuwsten tijd; in andere 
landen — gelijk bij ons — over het algemeen nog steeds 
geheel ontbreekt. 
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Set men — om bq ons land te bleven — hoe de tegen- 
standers in zeldzame eenstemmigheid van argumenten tegen 
die rechtspraak te velde trekken; hoe die argumenten met 
een overtuiging worden bggebracht, die elke poging tot 
wederlegging reeds van te voren een hopeloos werk doet 
schenen; en weet men dan nog daarbij, dat tot die tegen- 
standers behoord hebben, en nog heden ten dage behooreh 
de bekwaamste staatslieden en de uitstekendste mannen der 
wetenschap — dan is men een oogenblik geneigd te gelooven 
dat zelfstandige rechtspraak op het gebied van het publieke 
recht het onmogelijkste verzinsel is dat zich laat denken; 
uitsluiting daarvan integendeel de natuurl^kste zaak ter wereld. 

En toch — dit laat zich niet wegcgferen — slechts twee 
dingen z^n mogelijk. Rechtsgeschillen kunn^i zich op het 
gebied der administratie of niet of wèl voordoen. Van deze 
twee mogelijkheden is zeker alleen de laatste waarheid, 
' gel^k uit hetgeen voorafging reeds genoegzaam bleek. Ï2r is 
geen recht, of er kan en zal over de toepassing geschil ont- 
staan. Waar een publiek recht is, daar is ook schending 
daarvan denkbaar en waarschqnl^k. En is dat waar, dan is 
er ook geen reden, waarom — moet over die schending 
recht gesproken worden — men die rechtspraak niet zoo 
goed mogelijk zou maken en het gevaar voor partijdigheid 
niet zou wegnemen, door het aanbrengen van die inrichting, 
die in de civiele rechtspraak zich als doeltreffend getoond heeft 
Zonder reeds nu in de bgzonderheden te treden omtrent 
de inrichting van onze tegenwoordige administratieve recht- 
spraak, waarover hieronder nader zal worden gehandeld, zij 
voor de algemeene beschouwingen, die ons hier bezighouden, 
alleen dit opgemerkt dat, behoudens enkele uitzonderingen, 
geschillen uit het publiek recht naar onze positieve wetge- 
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ving ten deele beslist worden door het administratief gezag, 
in hpogsten aanleg, den Koning — ten deele, rechtene al- 
thans, geen voorwerp van rechtspraak kunnen uitmaken 
omdat er geen rechter voor is aangewezen. De vraag is nu : 
is deze toestand goed? zoo niet, van waar dan die heftige 
tegenstand om daarin verandering te brengen? 

Om in de eerste plaats aan te toonen, dat de toestand, die 
zich bij ons voordoet, verbetering behoeft, is slechts eene 
herinnering noodig aan hetgeen hiervoor reeds werd opge- 
merkt. Is het waar, dat voor rechtspraak een onpartijdige 
rechter noodig is — en dat zal toch niemand willen ont- 
kennen — dan kan ook nimmer in publiekrechterlijke ge- 
schillen opdracht der beslissing aan de administratie goed 
zijn. "Want het overgroot gedeelte ^) dezer geschillen ontstaat 
tusschen de ingezetenen en de administratie zelve. En nu 
moge het waar zijn dat niet die tak der administratie of 
die ambtenaar tegen wier of wiens handeling bezwaar 
wordt gemaakt, het geschil beslist, maar een in de admini- 
stratieve hiërarchie hooger staand gezag — de administratie 
als zoodanig blijft het toch, die de uitspraak doet. En juist 
die macht heeft alle eigenschappen, die haar voor rechtspraak 
ongeschikt maken. 

Op den voorgrond sta, dat aan een opzet der admini- 
stratie om bij hare uitspraken de rechten der ingezetenen te 
verkorten, hier niet gedacht wordt. Waar de vrees daarvoor 
ook gegrond moge zijn, in ons land zeker allerminst. Maar 



1) Het overgroot gedeelte, — hoewel publiekrechtelijke geschillen 
ook medelijk zijn Jtusschen twee particulieren of twee openbare corporaties 
onderling, gelijk hieronder zal blijken. Wij hebben echter tot nu toe, en ook 
hier, met opzet slechts van de geschillen tusschen particulieren en de admi- 
nistratie gesproken, omdat alleen ten opzichte van deze de groote tegenstand 
tegen zelfstandige rechtspraak zich uit. 
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b^ den meest emstigen wil om onpartijdig te zijn, dien 
men bij de administratie kan aannemen, blgft de vraag over: 
kan zij het zgn? en vooral: gelooft het publiek, dat bij 
haar recht komt zoeken, aan die onpartijdigheid? 

Krachtens hare dagelijksche en op den voorgrond tredende 
werkzaamheid, bestemd om bij de uitvoering der regeerings- 
taak in de eerste plaats te letten op datgene, wat in het 
algemeen belang verricht moet worden, zal zg daar, waar 
dat algemeen belang in botsing komt met het recht van den 
enkelen ingezetene, al zeer weinig geschiktheid bezitten om 
met een onpartijdig oog de grens op te sporen, waar de 
aanspraken van dat algemeen belang moeten eindigen, de 
onschendbare rechtssfeer van het individu begint Hoe men 
het ook moge voorstellen, die rechtspraak blijft voor haar 
bijzaak, regeeren haar hoofdfunctie. 

Niets is dus waarschijnlijker — men kan er aan toe- 
voegen, van het standpunt der administratie ook begrgpe- 
lijker — dan dat bij elke administratieve beslissing, die zg 
heeft te nemen, bevordering van het algemeen belang haar 
hoofdstreven is en het individueele recht als een hinderpaal 
beschouwd wordt, dat aan die bevordering in den weg treedt 
en, zooveel dit slechts doenlijk is, op zijde moet worden 
gezet. Zonder dat nog de letter van de wet bij de uitspraak 
behoeft geschonden te worden, moet deze omstandigheid van 
invloed zijn op de wijze, waarop het onderzoek der feiten 
en het hooren der partijen zal plaats hebben. 

Dit zijn bezwaren, die uit het algemeen karakter der ad- 
ministratie voortvloeien en die dus blijven gelden ook al 
betreft het 't oordeel over de rechtmatigheid van een maatregel 
van den lageren ambtenaar, — nog daargelaten, dat deze 
laatste juist op de instructiën van, en in overleg met zgn 
superieur kan hebben gehandeld, en dat daarom de bestreden 
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maatregel een daad van den hoogeren ambtenaar zelf kan 
zijn geworden, waardoor deze, zelfs onmiddellijk, als partij 
in het door hem te beslissen geschil zal optreden. 

Bovendien de hoogste instantie der uitvoerende macht — 
de Koning — kan in onzen constitutioneelen Staat geen 
regeeringsdaad verrichten zonder zgn verantwoordelgken 
minister, en zal nu die minister jtiist wegens die verant- 
woordelijkheid wel altijd het objectieve standpunt kunnen 
innemen dat een rechtsoordeel vordert ? Of zal het parlemen- 
taire stelsel, dat — het kan en het moet ook niet anders — 
van de regeering eene partijregeering maakt, ook niet soms 
van de administratieve beslissing eene partij beslissing, in 
plaats van eene rechtsbeslissing dreigen te maken? Door 
dien invloed van de verantwoordelijkheid der Regeering aan 
het Parlement, dreigt werkelgk die rechtspraak in handen te 
komen van het Parlement zelf. En zoo er één macht in den 
Staat is, die men met rechterlijke functiën zou willen be- 
kleeden, dan moet het zeker in de allerlaatste plaats de 
Volksvertegenwoordiging zijn met hare wisselende en wissel- 
vallige inzichten omtrent de grenzen van Recht en Staatsbelang. 

Er moge aan de Regeering — gelijk bij ons — de ver- 
plichting zijn gesteld, vooraf het advies van den Raad van 
State in te winnen: zoolang afw^king van dit advies geoor- 
loofd is^), neemt dit van de genoemde bezwaren niets af ^). 



1) Sinds November 1862, toen de afdeeling van den Raad van State voor 
de geschillen van bestuur hare werkzaamheid begon, tot in 1881, bedroeg 
het aantal beslissingen des Konings, afwijkende van het voorgedragen advies, 
zes en dertig. Mr. J. Heemskerk Az. »Pracktijk onzer Grondwet" I. 
pag. 93). 

Dat hieronder geschillen voorkwamen, voor de belangen der betrokken 
partijen niet zonder groote beteekenis, blijkt uit de daarvan gegeven be- 
schouvidngen door Mr. W. A. G. de Jonge, in „Bijdragen voor Staats-, 
Prov. en Gem. besturen." deel XXIV. pag 129 env. 

2) Opmerkelijk mag het genoemd worden hoe bij een vraagstuk van zoo 
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Over welke uitstekende juridische krachten overigens de 
Eegeering te beschikken hebbe — als vaste waarborg voor 
een deskundig oordeel in het opgeworpen rechtsgeschil, mag 
deze omstandigheid niet worden aangenomen en kan zij niet 
opwegen tegen de zekerheid, die in dat opzicht het vonnis 
in burgerlijke zaken van den bepaald daartoe opgeleiden en 
aangestelden rechter aanbiedt. 

Voor het burgerlgk proces zijn verder vaste regelen gesteld, 
bij de behandeling der geschillen te volgen, en noodig om 
een grondig onderzoek mogelgk te maken. Zonder nu te 
willen zeggen, dat diezelfde procesorde ook in haar geheel 
op het gebied van het publiek recht moet worden overge- 
bracht, en uit het oog te verliezen, dat het verschil in karakter 
tusschen beide soorten van rechtspraak ook een belang r^k 
verschil in procesregelen noodzakelgk kan maken — kan 
men toch dit aannemen, dat er bepaalde regelen zijn, die hier, 
zoo min als- daar, kunnen gemist worden. Openbaarheid der 
terechtzittingen, motiveering der vonnissen, het hooren van 
beide partgen — zijn hiervan enkele voorbeelden. 

Waar vindt men al die waarborgen bg de uitspraken der 
administratie? En — aangenomen dat zij hier kunnen ont- 
breken — is die zoo geheel verschillende behandeling der 
publiekrechtelijke geschillen, op zich zelf, niet genoeg om bg 
de justitiabelen de (misschien valsche maar toch verderfelgke) 
meening te vestigen dat hun rechten tegenover de admini- 



bij uitnemendheid principieelen aard als dat der administratieve rechtspraak 
soms overwegingen en argumenten van uiterst onderschikt belang te berde 
worden gebracht Zoo bij de Beaufort „De conflicten van Attributie" (diss. 
Utrecht 1873) pag. 406 enz , waar o. a. dit wordt aangevoerd, dat het advi- 
seerend karakter van dit lichaam ook daarom kan behouden blijven, omdat 
geen Minister licht er toe zal overgaan, van dat op het oordeel van deskun- 
digen gegrond advies af te wijken, — ook omdat dit onstaatkundig zouzyn 
en den goeden naam en de eer van den Minister in den lande afbreuk 
zou doen. 
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stratie minder beschermd worden dan in het burgerlijk recht, 
en hun het geloof aan de onpartijdigheid van den 
administratieven rechter te ontnemen? 

Dit alles neemt intusschen niet weg — het bleek reeds 
hierboven genoegzaam — dat in de uitwerking dezer be- 
ginselen, nog menig verschilpunt tusschen burgerlijke en 
administratieve rechtspraak wenschel\jk kan blijken te zijn. 
Ook in alle burgerlijke geschillen worden niet dezelfde rege- 
len gevolgd. Het kan blijken, dat in de manier van proce- 
deeren, met name in de regelen van het bewijs, meer dan 
één bizondere bepaling noodig is. Het kan ook een vraag 
zgn, of aan den burgerlijken rechter deze jurisdictie moet 
worden opgedragen, dan wel een afzonderlijk college, of een 
reeks van bizondere collegiën daarvoor in het leven moet 
worden ' geroepen. 

Maar toch, dit alles — ook de laatste vraag ^) die in Duitsch- 
land met izooveel ijver werd behandeld — is bgzaak en 
van ondergeschikt belang. Waar het op aankomt is dit: zal 
de bescherming van het individu op het ge- 
bied van het publieke recht niet innaam 
bestaan^ dan moet ook de administratieve 
rechtspraak die inrichting ontvangen, zon- 
der welke duidelflk is dat zij geen recht- 
spraak mag heet en. 

Wanneer dit alles nu waar is, dan is de hevige tegen- 
stand tegen verbetering der bestaande toestanden, waarvan 
hierboven gesproken werd, en bij de behandeling van ons 
recht nog nader blijken zal, zeker een opmerkel^k verschijnsel. 



1) Waar het óns hier te doen is om het beginsel der adm. rechtspraak 
en het karakter der adm. geschillen, zullen wij over deze vraag niet ver- 
der spreken, omdat zij, hoe belangrijk op zich zelve, tegenover dat beginsel 
van ondergeschikt belang is. Zie Prof. Buus, Grondwet II. p. 335 v. 
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Mg dunkt dat hiertoe Yooral twee oorzaken samenwerken. 

Vooreerst de invloed der geschiedenis. Zoo ergens, dan doet 
zeker hier de macht der traditie sterk haren invloed gevoelen. 

Eeuwen en eeuwen achtereen, zoolang er een eigenlgk 
Staatsorganisme bestaat, geldt als regel, dat moeil^'kheden, 
tusschen het openbaar gezag en de ingezetenen oprgzende, 
door de Begeering worden opgelost Niemand dacht er aan, 
hierin aanstoot te vinden. En gelijk reeds werd opgemerkt, 
niemand had hiertoe ook de bevoegdheid. Men kon klagen 
dat er een administratief recht ontbrak, maar — zoolang 
dit ontbrak — niet, dat men een administratieve rechtspraak 
miste. Waar geen administratieve wetten zgn, daar is recht 
en openbaar belang synoniem, en dat laatste beoordeelt alleen 
de Eegeering. 

De 19e Eeuw komt met hare diep ingrgpende beperkin- 
gen van het koninklijk gezag. Gaandeweg ziet de Kegeering 
zich meer attributen ontnemen. De Volksvertegenwoordigingen 
veroveren een groot aandeel in 's lands bestuur — het insti- 
stuut der Ministeriëele Verantwoordelijkheid berooft den Vorst 
van de alleen aan zijnen wil onderworpen Ministers. Is 
het te verwonderen dat de Vorst niet geneigd is zich nog 
meer inbreuken op zijne macht te getroosten ? De wetgeving 
wil h^ deelen met de afgevaardigden des volks; ook op het 
gebied der burgerlflke rechtspraak wil hjj van zgnen invloed 
afstand doen. Dien invloed laat hg gaarne varen — want 
het geldt hierbij alleen de private belangen der ingezetenen, 
die van het Staatsbestuur verre liggen; alleen wanneer 
in dat burgerlijk geschil de Staat partij is, blijft het oude 
streven, om den rechter er buiten te houden, nog in de 
eerste helft dezer eeuw merkbaar. Ook deze tegenstand wordt 
echter overwonnen. Maar op één gebied wil de Regeering 
althans heer en meester blijven. Wat haar ook ontnomen 
werd: de uitvoering is haar onschendbaar territoir, en 
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geschillen, over die uitvoering ontstaande, vallen binnen dat 
territoir. 

Met deze historische oorzaak hangt ten nauwste samen de 
andere reden voor den tegenstand, dien wij noemden. 

Het is het gebrek aan een juist begrip van wat tot het 
gebied der administratieve rechtspraak behoort, aan een hel- 
dere voorstelling van het karakter van een publiekrechtelijk 
geschil. 

Ook dit verschijnsel vindt zijne verklaring in de geschiedenis. 

De administratie moest aanvankelijk ook in deze eeuw 
rechter in deze geschillen blijven — want op het gebied der 
uitvoering is hare macht nog steeds onbeperkte Maar gelei- 
delijk en onmerkbaar werd deze macht meer en meer inge- 
kort door het ontstaan van administratieve wetten. Het is 
alsof men deze ontwikkeling van het administratief recht 
niet opmerkt naast het nog steeds in beginsel onbeperkte 
terrein der uitvoering. Men ontdekt wel dat deze wetten 
Teel gaan regelen, wat vóór dien tijd aan het vrije oordeel 
der ambtenaren was overgelaten — maar het is alsof die 
wetten in het oog der administratie op zich zelve reeds ge- 
noeg zijn, om ook de zekerheid te scheppen, dat zij zich bij 
het waarnemen van het Staatsbestuur naar die regelen zal 
gedragen. Zij berust in de beperking van hiare macht, maar 
het is alsof men gelooft, dat de wetgever bij het invoeren 
dier beperking genoegzaani vertrouwen stelde in de eerlijk- 
heid en het plichtbesef der uitvoerende macht, om overtuigd 
te zgn dat die beperking ook bij de toepassing zou worden 
in het oog gehouden. 

Intusschen dat alleen kan de beteekenis van het admini- 
stratief recht niet zijn. Want kon men veilig op het goede 
inzicht der administratie rekenen, dan was het geheele ad- 
ministratieve recht overbodig — men kon dan 'alles overlaten 
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aan het uitvoerend gezag zelf. Maar juist omdat openbaar 
belang en privaatbelang dikwgls twee tegenstrijdige begrippen 
zijn, heeft de wetgever de grenzen tusschen die beide be-* 
langen willen omschrijven, en daardoor een kring getrokken, 
waarbinnen het aan de administatie nooit of niet dan onder 
bepaalde voorwaarden geoorloofd is te treden. Men vergeet 
nu dat, met het ontstaan van die begrenzing der administra- 
tieve macht, ook gelijktijdig en als vanzelf de noodzakelgk- 
heid eener zelfstandige administratieve rechtspraak ontstaan 
is. — Ten onrechte meent men daarin een nieuwe beper- 
king der Regeering té zien, die, na reeds zoo vele, met alle 
kracht moet worden afgewend. De beperking is er reeds 
lang, — zg Jigt niet in de rechtspraak maar in het admini- 
stratieve recht zelf. De rechtspraak is alleen de sanctie. 

Wanneer A, eigenaar van een lager gelegen erf, een dam 
opwerpt, waardoor de uitwatering van het hooger gelegen 
land van B belemmerd wordt, — en de rechter veroordeelt 
A om dien dam weg te nemen, dan wordt die beperking 
van de vrijheid van A niet door den rechter in het leven 
geroepen, maar door de burgerlijke wet in hare bepalingen 
omtrent het burenrecht De rechter verklaart slechts „id 
quod est". 

Zoo is het ook met de rechtspraak in het publieke recht. 
Het berust dus op een volkomen miskenning van het ka- 
rakter dezer rechtspraak, wanneer men als gevolg daarvan 
voorspelt een onderwerping der administratie aan de rech- 
terlijke macht, een overgaan van het openbaar bestuur uit 
de handen der verantwoordelijke Regeering in die van den 
onverantwoordelijken rechter ^). Men spreekt bg de bestrijding, 
welke hier bedoeld wordt, van publiek recht en publiek be- 



1) Hierin laten zich de verschillende argumenten der tegenstanders samen- 
vatten. Over de beschouwingen onzer schrijvers meer in het bijzonder, later. 
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lang nog steeds, gelijk vroeger, als van twee gelijkluidende 
uitdrukkingen, — maar vergeet dat het gevolg van het ont 
staan van een publiek recht juist geweest is, dat, waar het 
bestaat, de beoordeeling van wat het openbaar belang vor- 
dert, niet langer onbepaald aan de administratie is overge- 
laten. Zeker zal een zelfstandige rechtspraak de uitvoerende 
macht aan zich onderwerpen, maar niet verder dan voor zoo- 
verre de w^t zelve die onderwerping gewild heeft. 

Eén van twee. Of de rechter verklaart de bestreden han- 
deling der administratie, als de wettelijke grenzen overschrij- 
dende, dat is dus als onwettig, — en dan kan daarom van 
geen beperking harer macht sprake zijn, omdat er nooit naar 
de wet voor die handeling eene macht geweest is. Tegenstand 
tegen deze z. g. beperking zou alleen te rijmen zijn met den 
wil der administratie om, niettegenstaande de bepalingen der 
wet, toch te doen wat deze verbood. Of de rechter beslist 
dat die handeling rechtmatig was en dan wordt ook verder 
in allen deele aan het eigen inzicht der Regeering overge- 
laten, hoe zij van de bevoegdheid, om dien maatregel te 
nemen, wil gebruik maken ^). 

Mocht het werkelflk blijken, dat een goede waarneming van 



1) Met andere woorden: men verwart bij de bestrijding der zelf- 
standige administratieve rechtspraak geschillen over schending van recht en 
geschillen over schending van. belang. Bij de eerste wordt de onwettigheid, 
bij de tweede alleen de doelmatigheid der administratieve daad beweerd. 

Uit al het voorgaande is duidelijk genoeg, dat wij alleen bij de eerste van 
een zelfstandige rechtspraak willen weten: ook de convenientie-geschillen 
in handen des rechters te geven, zou werkeüjk gelijk staan met de admini- 
stratie bij dien rechter te brengen. Hieronder in § 5 zal dat nog nader 
blijken. Waar wij dus voortaan spreken van publiekrechtelijke ge- 
schillen, bedoelen wij dan ook in het algemeen rechtsgeschillen uit 
bet publieke recht zonder — dat zij hierbij tevens opgemerkt — daar- 
aan den in ons Staatsrecht gebruikelijken beperkten zin te hechten van ge- 
schillen, waarbij van een lager bestuur beroep is toegelaten op een hooger. 
Verg. Prof. Büus de Grondwet, I, pag. 325, II, pag. 327. 
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'slands belang door al te veel wettelijke omschrijvingen en 
regelen voor de administratie niet mogelijk is, — men ver- 
andere die wetten en late in de toekomst aan het vrqe oor- 
deel der ambtenaren grootere speelruimte. Maar zoolang die 
wetten er zijn, is er ook een rechtspraak noodig als waar- 
borg, dat zij zullen worden nageleefd. 

Op den voorgrond moet dus staan, dat men zich reken- 
schap geve van het karakter van een publiekrechtelijk geschil 
en van de vraag, wMr in een zoodanig geschil de bevoegd- 
heid van den rechter begint, en wé,ér zij eindigt. 



§ 2. Publiekrecht tegenover privaatrecht. 

' De voorafgegane beschouwingen hebben tot resultaaat op- 
geleverd, dat de rechtspraak, zoowel op 't gebied van het 
publiek- als op dat van het privaatrecht, over het algemeen i) 
tot taak heeft, de beslissing van een tusschen partyen loopend 
geschil over de vraag, of het subjectieve recht van de een 
door de andere al of niet geschonden is. 

Na het vaststellen nu van het karakter der publiekrechtelijke 
geschillen en hun kenmerkend verschil met privaatrechtelijke, 
zal het duidelijk worden, van welken aard de subjectieve 
rechten zijn, over wier schending in beide soort van ge- 
schillen geklaagd wordt, en tot welker erkenning en hand- 
having de tusschenkomst des rechters wordt ingeroepen. 

Eerst als dat karakter vaststaat, kan men die subjectieve 
rechten tot bepaalde groepen terugbrengen. Maar allereerst 
komt het op die karakteriseering zelve aan. 

De groote moeielijkheid echter, die er bestaat om èen cri- 



1) Zie noot 1 op pag. 7. 
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terium te vinden voor den aard van een publiekrechtelijk 
geschil, ligt in de eerste plaats hierin, dat niet al die geschillen 
zich in denzelfden vorm en tusschen dezelfde partgen voor- 
doen, zoodat het opstellen van ééne algemeene formule, die 
alle omvat, bijna onmogelijk is. 

Men moet dus noodwendig komen tot eene onderscheiding 
en verdeeling der publiekrechteljke geschillen onderling. Aan 
den anderen kant kunnen zich die geschillen voordoen in 
een vorm, die hen uiterlqk van de privaatrechtelijke niet laat 
onderkennen, omdat juist datgene wat aan een geschil z^'n 
uitwendig aanzien geeft: de partijen, die met elkaar strgden 
en het object, waarover gestreden wordt, in het privaatrecht 
èn in bet publiekrecht hetzelfde zign kan. 

Noch in de partijen, noch in het object van den strijd 
ligt derhalve het criterium. 

In de partijen niet — al is men ook dikwijls genoeg en 
al te licht geneigd geweest het hierin te zoeken. Het was 
zoo gemakkelgk te verklaren, dat zoo dikwijls een strijd ont- 
stond tusschen het individu en de publieke corporatie, een 
publiekrechtelijk geschil aanwezig was, — zoo dikwijls 
daarentegen twee individuen met elkaar den strijd voerden, 
het geding een privaatrechtelijk moest genoemd worden. 

Dat was — wat 't eerste gedeelte betreft — het stelsel 
dat bij ons te lande onder het Conflictenbesluit van 1822 
werd gevolgd, en voor een groot deel nog thans in Frankrijk 
wordt aangenomen, — en dat is, voorzooveel het criterium 
van het privaatrechtelgk geschil aangaat, nog tegenwoordig 
somwijlen te vinden in dejurisprudentie van onze rechterlflke 
colleges ^). 

Toch is geen van beide waar. Zoo goed als een geschil 



1) Zie hierover nader in de speciale hoofdstukken. 
Zie o.a. Arr. Hof Leeuwarden, 5 Nov. 1884 (W. v. h. R. nO'5208), 
waarover later. 
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tusschen het individu en de corporatie van een privaatrech- 
telijke natuur kan zijn, zoo goed kan ook een geding tus- 
schen twee individuen een publiekrechtelijk karakter dragen. 
Dat zal hieronder nader blijken, maar één voorbeeld is reeds 
nu genoeg. Wanneer de Staat wordt aangesproken tot beta- 
ling van gekochte levensmiddelen, — voor zijne militairen 
of gevangenen, — dan is er geen onderscheid met het geval, 
waarin een particulier wordt gedagvaard tot betaling van ge- 
kochte levensmiddelen voor zijn huisgezin. En omgekeerd wan- 
neer het eene individu tegenover het andere handhaaft de vrg- 
heid van zijn eigendom, en dus de last van openbaar voetpad 
daarop ontkent, dan maakt dit geen verschil met het geval 
dat diezelfde persoon dezelfde last tegenover den Staat ontkent. 

En ook in het object van den strijd ligt niet het kenmerk, 
al zijn er ook ^), die gemakkelijk genoeg de zaak aldus weten 
te formuleeren : publiekrechtelijk is het geschil, wanneer het 
loopt over de schending van publieke rechten; privaatrech- 
telijk, wanneer het strekt tot handhaving van private rechten. 
Want, al is ook 't eerste waar, het tweede is het niet. In 
het voorbeeld, zoo even genoemd — de ontkenning van de last 
van openbaar voetpad — strekte toch zeker de actie tot hand- 
having van een privaatrecht van eigendom, en toch is het 
geschil zonder twijfel publiekrechtelijk. En talrijk zijn de 
voorbeelden waarmede dit eene kan worden vermeerderd, 
zooals later zal blijken. Men kan zelfs zeggen, dat in het 
overgroot gedeelte van publiekrechtelijke geschillen de actie 
strekt tot handhaving van zuiver private rechten. 

De zaak is dus niet zoo eenvoudig. 

De beslissende vraag is niet: wat is het object van den 
strijd? of: wie zijn de partijen in het geschil ? maar deze : in 



1) Zoo o. a. Grünwald „der österreichische Verwaltungs-gerichtshof" 
(Wien 1875) pag. 73. 
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welke betrekking staan de gedingvoerende par- 
tgen tot elkander? 

Alle recht regelt de verhoudingen tusschen twee of meer 
subjecten in hun onderlinge samenleving, — en die rechts- 
regelen zgn derhalve tevens de grenzen, waaraan die subjecten 
in het verkeer tegenover elkander gebonden zgn. Daarom 
ontstaat uit alle recht beperking van den vrijen wil van het 
eene subject tegenover het andere. 

Nu neemt echter de mensch in den Staat tweeërlei stand- 
punt in. 

Hg is op zich zelf staand individu, zich ten doel stellende 
de ontwikkeling zijner persoonlijkheid, en de bereiking van 
de door hem verlangde levensbestemming uit eigen kracht 
en middelen, zonder natuurlijk verband met andere, uit hun 
aard gelgkgerechtigde individuen i). 

En hij is lid van een zeker verband, eene zekere gemeen- 
schap, die hij met anderen heeft gevormd om door deze ver- 
eeniging de kracht te bezitten tot bereiking der doeleinden, 
waartoe ieders individueele krachten te kort schieten. In dit 
verband gaat het enkele individu, als deel van het geheel, 
op. De corporatie is de eenheid, de rechtspersoon; de indi- 
vidualiteit der enkele leden treedt op den achtergrond. 

Niet dat daarmede alle rechten der enkele personen te 
niet gaan, en zij, als het ware, van subjecten, objecten van 
recht zouden worden. Dit zou een fictie zijn, omdat de be- 
stemming der gemeenschap toch ten slotte geen andere is 
dan bevordering der belangen van de enkele leden. Maar 
boven de persoonlijkheid der individuen staat de persoon 
van de allen omvattende corporatie, — en voor de aan allen 
gemeenschappelijke belangen wijken die der enkelen. 

Die corporatiën kunnen verschillende zijn: den hoogsten 



1) Zie noot 1 op pag. 26. 
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rang, als alle andere in zich opnemende, bekleedt de Staat, — 
maar ook kleine gemeenschappen zgn mogel^k in den vorm 
van provinciën, gemeenten, waterschappen of, welken naam 
zij mogen dragen. Een qualitatief onderscheid tusschen deze 
en de groote corporatie. Staat, is niet aanwezig: zig alle 
nemen de enkele individuen, als leden van één geheel in 
zich op. Gelijk echter de belangen der individuen onderge- 
schikt worden aan de gemeenschapsbelangen van het geheel, 
waarvan zij deel uitmaken, zoo wijkt ook weder het belang 
der enkele corporatie voor dat van de hooger in rang staande 
gemeenschap, om ten slotte alle op te gaan in de groote 
éénheid, den Staat. Hetzelfde karakter dus, dat de verhouding 
draagt, die er bestaat tusschen het enkele individu en de 
corporatie, waarvan hg deel uitmaakt, is ook eigen aan de 
betrekking van die corporatiën tot den Staat: al die ver- 
houdingen zijn, wat men noemen kan corporatieve be- 
trekkingen. 

Uit dit verschil in standpunt nu, waarop het individu in 
den Staat geplaatst is, volgt ook het verschil tusschen pri- 
vaatrecht en publiekrecht. Beide regelen betrekkingen, die 
uit onderlinge samenleving kunnen voortspruiten. 

Het privaatrecht regelt de verhoudingen tusschen 
het eene individu en het andere, waar die het gevolg zijn 
van het verkeer tusschen meerdere, uit hunnen aard 
gelijk gerechtigde, en door geen natuurlijk ver- 
band vereenigde wezens. 

Uit deze omschrijving van het privaatrecht blijkt de tegen- 
stelling met het publiekrecht. In 't laatste staan — behou- 
dens de enkele hierna te volgen uitzonderingen — de par- 
tijen niet, gelijk in het privaatrecht, op gelijken rang ; de eene 
staat krachtens haar karakter van corporatie boven de an- 
dere, de enkele leden. Daaruit volgt, dat de corporatie van 
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nature de bevoegdheid heeft om dien hoogeren rang eigen- 
machtig te doen gelden, en een dwangrecht bezit om daar, 
waar de leden hunne verplichtingen tegenover haar ver- 
zuimden, door feitelgke middelen de naleving daarvan tot 
stand te brengen. 

Bij weigering van praestatie van de eene partg tegenover 
de andere in het private recht, is eigen richting uitgesloten, 
omdat van nature beide partijen gel^k gerechtigd zgn, en 
moet dus de tusgchenkomst van een boven beiden staande 
macht, in den persoon des rechters, worden ingeroepen. 

In het publiek recht daarentegen, zou inroeping van den 
rechter door de corporatie tegenover hare weigerachtige leden, 
daarom ongegrond zijn, omdat die rechter, als orgaan van 
hetzelfde staatsgezag, waarvan zij de uiting is, aan hare 
handelingen geen hoogere autoriteit kan geven, zooals aan 
die van private personen. Politiedwang derhalve is een na- 
tuurlijk attribuut van het openbaar gezag, — en daarin ligt 
tevens het eigenaardige verschil tusschen publieke corporaties 
en andere rechtspersonen. 

Uit die omstandigheid vloeit tevens verder voort, dat, waar 
tusschen den Staat of andere publieke corporatie en hunne 
leden verhoudingen geboren worden, waarin de corporatie 
dat dwangrecht niet kan doen gelden, de betrekking ook 
van privaatrechtelijke natuur is. Zoo dikwijls dus het indi- 
vidu tegenover de gemeenschap tot een praestatie verplicht 
is, welke niet uit het gemeenschapsverband voortspruit, maar 
waartoe zich het individu door een vrijwillige daad verbon- 
den heeft; daar staat ook de publieke corporatie met een 
private persoon, tegenover wie diezelfde verbintenis is aan- 
gegaan, gelijk; daar is dus, bij nalatigheid van het individu, 
politiedwang onmogelijk, en kan alleen een actie, voor den 
rechter ingesteld, den Staat de noodige hulp verschaffen. 
Waar die omstandigheden aanwezig zijn, daar is ook de be- 
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trekking zuiver privaatrechtelijk, waarop het feit, dat een 
publieke corporatie partij is, of twee publieke corporatiën de 
partijen beide zijn, niet van invloed is. 

Men zou dus dit kunnen zeggen: daar politiedwang van 
het eene individu tegenover het andere, als beide uit hunnen 
aard gelgkgerechtigde wezens, niet mogelijk is, zal overal, 
waar de Staat of andere publieke corporatie tot het individu, 
of tot een lagere corporatie in een betrekking komt te staan, 
die ook tusschen individuen onderling mogelijk is, de ver- 
houding tot het privaatrecht behooren. 

De betrekkingen, die tot het privaatrecht behooren, sprui- 
ten, behoudens de hieronder te vermelden uitzonderingen, 
niet voort uit een natuurlijk verband tusschen partijen. 

In de eerste plaats, zijn zij het gevolg van de onmiddelijke 
heerschappg, die de persoon — daartoe alleen gerechtigd 
krachtens zijn vrijen wil — over de zaak uitoefent (recht van 
eigendom enz.), welke heerschappij, juist omdat zij onmid- 
delijk en absoluut is, door lederen derde moet worden ge- 
ëerbiedigd. 

Daar ontspruit dus de betrekking alleen uit een verband 
tusschen de persoon en zijn zaak: tusschen hem en een be- 
paalden derde is geen verband. 

In de tweede plaats, kan de privaatrechtelgke betrekking 
een gevolg zijn van verhoudingen, waarin 't eene individu 
zich vrijwillig tegenover 't andere gebracht heeft, (verbinte- 
nissen) hetzij dan ten gevolge van eene bepaalde overeen- 
komst, hetzij ten gevolge van een zeker feit, door hem ver- 
richt, of een zekeren toestand, waarin hij zich geplaatst heeft, 
en waaraan de wet zekere gevolgen vastknoopt. Hier is 
dus wel een verband tusschen twee personen, maar het is 
geen natuurlijk verband M, want het is door hen 



1) £éne opmerking is noodig: ook op het gebied van het privaatrecht is 
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zelve vrgwillig, direct of indirect, in het leven geroepen. 

Hieruit volgt nu verder dit, dat — kunnen corporatie met 
particulier, en hoogere met lagere corporatie, om bovenver- 
melde redenen, in zuiver privaatrechtelgke verhoudingen tot 
elkaar staan, — ook omgekeerd tusschen twee individuen, of 
twee, op gelijken rang staande, corporatiën publiekrechtelijke 
betrekkingen mogelijk zijn. 

Wanneer namelijk individu tegenover individu, of de eene 
corporatie tegenover de andere, in een betrekking komt, die 
het gevolg is van het, tusschen hen bestaande, natuurlijke 
verband van lidmaatschap van één grooter geheel; die 
betrekking derhalve een uitvloeisel is van het gemeenschaps- 
of corporatief verband, dan ligt ook die betrekking niet op 
het gebied van het private, maar van het publieke recht. 

Even talrgk en belangrijk zijn deze publiekrechtelijke be- 
trekkingen natuurlek niet, als die tusschen 't individu en het 
boven hem staand openbaar gezag, omdat daarbij het recht 
om politiedwang uit te oefenen, ontbreekt, dat aan de laatste, 
zooals wg zagen, inhaerent is. Daarom werd ook hierboven, 
waar het de verdediging der rechtspraak op dit gebied be- 
trof, alleen van deze laatste gesproken. Maar mogelijk zijn 
zij zoo goed, als de andere. 

Wij komen dus tot deze omschrgving van het publiek recht : 

Het publiekrecht regelt de betrekkingen 
tusschen de, met openbaar gezag bekleede, 
corporatie en hare leden, hetzij deze laat- 
ste lagere corporaties, of enkele indivi- 



een natuurlijk verband tusschen individuen mogeiyk. Het is het fami- 
lieverband. Deze uitzondering ka^i echter hier buiten rekening blijven, 
omdat het familierecht niet, gelijk het private vermogensrecht, zijn correlaat 
in het publieke recht vindt, — evenmin als de uit het familieverband voort- 
spruitende vermogensrechten. 
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du en zijn, en de tusschen deze onderling, uit 
het gemeenschapsverband voortspruitende, 
verhoudingen. 



§ 3. Karakter der publiekrechtelijke geechiilen ^) en 
hunne indeeling. 

Na aldus het onderscheid gevonden te hebben tusschen 
privaatrecht en publiekrecht, is ook het criterium voor pu- 
blieke rechtspraak tegenover dat der civiele, niet ver te 
zoeken. 

Uitgaande hiervan, dat rechtspraak is het toepassen van 
den algemeenen rechtsregel op het bizondere geval, waarin 
tusschen de, bg dien regel betrokken, personen geschil over 
die toepassing bestaat, zal men noodzakelijk tot deze onder- 
scheiding moeten komen, dat publieke rechtspraak is de 
rechtspraak .over de toepassing van den publieken rechts- 
regel; private rechtspraak, die over de toepassing van den 
privaten rechtsregel. 

Een privaatrechtelijk geschil is dus dan aanwezig, als de 
geschilvoerende partijen in een verhouding tot elkaar staan, 
die binnen het hierboven omschreven gebied van het privaat- ^ 
recht valt. 

Een publiekrechtelijk geschil vindt dan plaats, als zg, die 
met elkaar strijd voeren, in een publiekrechtelflke be- 
trekking, d. w. z. eene, die uit het gemeenschaps- 



1) Wij vestigen hier nogmaals de aandacht op hetgeen hierboven reeds 

'gezegd is, dat de uitdrukking publiekrechtelijke geschillen hier 

beteekent: alle rechtsgeschillen, die uit het publieke recht onstaan kunnen, 

zonder onderscheid, of in ons Staatsrecht daaraan ook soms een minder ruime 

beteekems wordt gehecht. 
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verband voortspruit, zooals het hierboven nader ver- 
klaard werd, tot elkaar staan. 

De band dus, die partijen tot elkaar brengt, dat is het, 
waarop hierbij alles aankomt. 

Ed niet — het kan niet teveel gezegd worden — het 
object van den strgd, en de persoonlflkheid der partijen. 
Immers, gel^k reeds hierboven voorloopig werd aangemerkt, 
deze kunnen in het private, en publieke rechtsgeschil, vol- 
komen dezelfde zijn, en wij zullen nu de gelegenheid hebben 
om, nagaande, in welke verschillende vormen publiekrechte- 
l^ke geschillen zich kunnen voordoen, dit samenvallen van 
subjecten en objecten in beiderlei soort van geschillen, tel- 
kens te ontmoeten. 

Deze laatste omstandigheid heeft er zelfs sommigen toe 
geleid om de rechten, om wier bescherming het in een pu- 
bliekrechtelijk geschil te doen is, terug te brengen tot dezelfde 
groepen, als waarin, more majorum, de private rechten worden 
verdeeld. Men neemt dan twee groepen aan: 

P. status -rechten, de zoodanige die op een bepaalde 
qualiteit, uit het publieke recht voortspruitende, geves- 
tigd zijn, en 

2®. V e r m o g e n s r e c h t e n , uit het publiekrecht ontstaande ; 
en verdeelt deze laatste dan weder, gelijk in het civiele 
recht, in: 

a, absolute rechten op zaken, die iemand ontleent 
aan het gemeenschapsverband, en 

6. verbintenissen tusschen partijen, uit een pu- 
bliekrechtelijke verhouding bestaande. 

Dat is bijv. de verdeeling, waarop de geheele behandeling 
van. dit onderwerp door Ulbrich steunt^). Yooral Gnmst^) 



1) „Ueber öfifentliche Rechte undVerwaltungsgerichtsbark ei t*' (Prag 1875)* 

2) Zie later. 
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komt tegen deze methode, die hg eene „ civüistische" be- 
handeling van het publiek recht noemt ^), in opstand. 

Toch heeft deze behandeling haar nut, omdat zij te duide- 
lijker doet uitkomen, dat er rechten zijn, uit het publiek recht 
voortkomende, die, in natuur en waarde, voor het individu 
volkomen op één Ign staan met die, uit het privaatrecht, en, 
die dus evenzeer de lang ontbeerde rechtsbescherming be- 
hoeven, welke aan de laatste sinds lang ten deel gevallen 
is. Maar men kan ook met deze indeeling te ver gaan, wan- 
neer men meent, dat zij alles kan omvatten; en dan is de 
fout dat er een groote groep — de grootste en belangrijkste — 
van rechten overblijft, die geen ander karakter, dan, dat van 
zuiver private rechten dragen, en, die niettemin tot een pu- 
bliek geschil aanleiding kunnen geven. 

Xrouwens, hoe moeilgk het ook moge zgn een systeem 
van de publiekrechtelflke geschillen op te bouwen, het is 
beter, de poging daartoe op te geven, dan een systeem aan 
te nemen, dat op geen goeden grondslag steunt. 

Men moet zich, vooral bj een onderwerp als dit, waarbg 
nog zoovele vooroordeelen te bestrijden zijn, en nog zooveel 
verwarring van begrippen wordt aangetroffen, wachten voor 
indeelingen, die geen reden van bestaan hebben. Bij het feit 
dat zij geen goed doen, komt nog dit positieve nadeel dat 
men, onderscheid ziende waar geen onderscheid is, daardoor 
rechtsbescherming gaat onthouden aan datgene, dat op dezelfde 
gronden, als het andere aan die bescherming behoefte heeft, 
en daarvoor ook vatbaar is. 

Zoo verdeelen de Oostenrijksche schrgvers over dit onder- 
werp, vrij constant de subjectieve rechten, die het individu 
aan het gemeenschapsverband kan ontleenen, in politieke 



1) Gneist, Rechtsstaat (1879) pag. 270, noot 63tf. 
Yerhandlungen des Deutschen Juristentags (1874) pag. 222. 
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rechten en andere publieke rechten. Onder de eerste 
verstaan zg dan vooral die publieke rechten, die in de 
grondwet aan het individu zijn toegekend, z. a. kiesrecht, 
recht van vereeniging en vergadering e. a. ; onder de laatste 
alle andere, die uit een publiek verband voortkomen. 

Het laat zich niet ontkennen, dat de meeste dier z. g. 
politieke rechten hooger staan dan de andere publieke 
rechten, — het kiesrecht is ongetwijfeld van een hoogere 
natuur dan het recht op het gebruik van openbare wegen, 
of andere instellingen. Maar ten slotte is dat verschil toch 
slechts quantitatief; qualitatief zijn alle publieke 
rechten tegenover private rechten gelijk, en is er dus ook 
hier, gelflk overal elders, in het recht geen reden om een 
onderscheiding aan te nemen, die geen rechtsgevolgen heeft '). 

Een zelfde verwijt zou men tot onze schrgvers en wet- 
geving kunnen richten. 

Trg gangbaar bv. is ten onzent — het zij hier slechts ter 
loops vermeld — de onderscheiding tusschen geschillen 
van bestuur, en administratieve geschillen. Zoo 
spreken art. 68 en 132 der Grondwet van „geschillen van 
bestuur" tusschen provinciën en tusschen gemeenten, — 
daarentegen onderscheidt art. 23 van de Wet van 1861, op 
den Kaad van State, tusschen „geschillen van bestuur", en 
„andere," aan 'sKonings beslissing onderworpen. En het- 
zelfde doet art. 168 der Provinciale wet, als het spreekt van 
de uitspraken van Gedeputeerde Staten over „geschillen 
van bestuur" of „andere," wier beslissing hun door bflzondere 
wetten is opgedragen. 



1) De onderscheiding is bij de Oostenrijksche schrijvers echter minder 
te verwonderen, omdat de wetgeving daar te lande, zelve, daarvan eene ver- 
deeling der publiekrechtelijke geschillen, over twee verschillende rechter- 
lijke colleges, heeft laten afhangen (zie later). 
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Waartoe deze onderscheiding van publiekrechtelijke geschil- 
len, tenzfl zij op een verschil in wezen steunen? 

Mr. F. B. CoNiNCK Liepsting ^), en Mr. W. A. C. de Jonge ^) 
komen, beide, voor dit onderscheid nagenoeg tot hetzelfde 
criterium. Geschillen van bestuur zgn dan die, waarbij het 
eene openbare lichaam tegenover het andere staat, over eene 
vraag van bevoegdheid, of verplichting tot het nemen eener 
publiekrechtelijke maatregel, eener daad van bestuur. 

Administratieve geschillen zijn dan aanwezig, wanneer het 
individu tegen eene publiekrechtelijke handeling der open- 
bare besturen, wegens beweerde krenking van rechten in 
bezwaar komt. 

Alleen brengt Mr. Coninck Libfsting ^), — en hierin ver- 
schilt hij met Mr. de Jonge*), die ze tot de eerste soort 
rekent, — onder deze laatste ook nog, enkele geschillen 
tusschen gemeentebesturen, die daarom geen eigenlijke be- 
stuursgeschillen zijn, omdat zij geen bevoegdheid betreffen, 
uit de algemeene grondwettige macht van het gemeentebestuur 
voortvloeiende; maar die, hoewel 'betrekking hebbende op 
onderwerpen, „eenigermate" van privaatrechtelijken aard, 
toch bg een bgzondere wet, aan de beslissing vau Gedepu- 
teerde Staten zijn onderworpen. Hiertoe brengt hij bv. ge- 
schillen over domicilie van onderstand, uit de Armenwet 
voortkomende. 

Deze laatste groep, door Mr. Coninck Liefsting opgenoemd, 
toont, dunkt m^, juist de zwakke zijde van de aangenomen 
onderscheiding aan, want geschillen zijn of privaatrechtelijk, 
of publiekrechtelijk, maar wat zijn geschillen die „eeniger- 
mate" van privaatrechtelijken aard zijn? En geschillen over 



1) Bijdragen Staats-, Provinciaal- en Gemeentebestuur, dl. X. (1865). 

2) eodem dl. XIV (1868). 

3) 1. c. pag. 9. 

4) l.c. pag. 269. 
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domicilie van onderstand, zijn zuiver publiekrechtelijk, omdat 
zg, gelgk later nader zal blijken, over een verplichting loopen, 
die de eene partg beweert, dat op de andere door het publiek 
recht gelegd is. 

En juist, omdat dit de eenige maatstaf is voor een publiek- 
rechtelgk geschil, dat partijen in een publiekrechtelijke ver- 
houding tot elkaar staan, is de omstandigheid, dat die partijen 
zgn twee openbare besturen, of een openbaar lichaam en een 
individu, zonder wezenleken invloed in de rechtsgevolgen. 

Toch zou een zoodanige onderscheiding der publiekrech- 
tel^ke geschillen, als door genoemde schrijvers aangenomen 
wordt, temeer, omdat zij ook in onze positieve wetgeving 
voorkomt, van belang kunnen zijn voor een beter begrip van 
de verschillende partijverhoudingen, die zich in deze geschillen 
kunnen voordoen. Maar niet alleen jure constituto, wegens 
art 68 en 132 der Grondwet, maar ook ondubbelzinnig 
jure constituendo, nemen èn Mr. Coninck Liepstinq '), èn Mr. 
DE Jonge 2), voor geschillen van bestuur de onmogelijkheid 
aan van zelfstandige rechtspraak, die zij voor administratieve 
geschillen met zooveel talent verdedigen. En dit is juist het 
gevaar, waarop wij wezen, dat in ongemotiveerde onder- 
scheidingen, vooral voor dit onderwerp, gelegen is. 

Na deze voorafgaande opmerkingen, die noodzakel^k 
schenen om de verzwijging van elke overbodige onderschei- 
ding, bg hetgeen nu volgen zal, van te voren te motiveeren, 
is het hoofddoel, dat ons nu zal hebben bezig te houden 
dit na te gaan, welke de bijzondere rechtsbetrekkingen kunnen 
zgn, waarover zich een publiekrechtelijk geschil kan voordoen. 



i) 1. c. dl. X pag 51. 

2) 1. c. dl. XVI. pag. 271. Deze meening wordt in het, in 1879 geschreven 

artikel (Bijdragen Staats- enz. bestuur, dl. XXIV pag. 137) door Mr. de 

Jonge gehandhaafd. 

3 
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Onze definitie van publiekrecht was: het samenstel van 
bepalingen, waardoor de betrekkingen worden omschreven 
tusschen de met openbaar gezag bekleede gemeenschap en 
hare leden, en tusschen deze onderling, voor zooverre bij 
deze laatste de betrekkingen uit het gemeenschapsverband 
voortspruiten. 

Daar dus het publieke recht, gelgk alle recht, door het 
regelen dier betrekkingen grenzen stelt aan twee tegenover 
elkaar staande vri|e subjecten, volgt uit die regeling nood- 
zakelijk eene beperking van de vrge wilsbepaling van het 
eene subject ten behoeve van het andere subject 

Het recht kan nu óf een bepaalde uiting van dien 
vrijen wil uitdrukkelgk erkennen, en dan wordt die aldus 
door de wet erkende wUsbepaling, wat men noemt, een 
bepaald subjectief recht, dat voor lederen derde de 
verplichting meebrengt om het te erkennen; of het recht 
kan aan dien vrjjen wil een bepaalde beperking 
opleggen, en dan kan men die aldus door de wet opge^ 
legde wilsbeperking een subjectieve verplichting 
noemen. 

Daarnaast blijft echter een groot terrein over, waarop het 
recht, zonder positieve rechten toe te kennen of 
positieve verplichtingen op te leggen, in het alge- 
meen de grenzen stelt, waaraan het eene subject tegen- 
over het andere in hun onderling verkeer gebonden is, maar 
waarbinnen dan ook omgekeerd dat subject tegenover het 
andere in z^ne handelingen naar eigen inzicht volkomen 
vrg blijft. Hier is dus het recht eene algemeene grensbe- 
paling voor de vr^heid van handelen voor een bepaald subject, 
en buiten die grenzen ligt dus voor het andere subject niet 
een bepaald subjectief recht, maar het subjectief recht in 
het algemeen, d. i. de door de wet erkende vrflheid van niet 
te kunnen worden beperkt 
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Ontstaat nu over het bestaan van die door de wet erkende 
rechten én verplichtingen geschil, dan is er een rechtsgeschil ; • 
en spruiten die rechten en verplichtingen voort uit het 
gemeenschapsverband, dan is er een publiekrechtelijk 
geschil. 

Gemeenschapsverband nu bestaat er, naar onze definitie, 
of tusschen de gemeenschap en hare leden, of tusschen deze 
leden onderling. En partijen in een publiekrechteljk geschil 
kunnen dus zijn of de gemeenschap met hare leden, of de 
leden met elkaar. Wij komen dus, daar onder het begrip 
van lid der gemeenschap zoowel valt het enkele individu, als 
de in de grootere gemeenschap opgaande kleinere corporatie, 
op haar beurt met openbaar gezag bekleed, tot de volgende 
partgverhoudingen, in het publiekrechtelijk geschil mogelijk: 

1^ Staat — individu. 

2^. Staat — publiekrechtelijke corporatie. 

3°. publiekrechtelijke corporatie — individu. 

4^. publiekrechtelijke corporatie — publiekrechtelijke cor- 
poratie. 

5®. individu — individu. 

Het wordt hieruit dan ook duidelijk, — ten overvloede zij 
dit nog eens opgemerkt, — dat niet de aard der partijen 
aan het publiekrechtelijk geschil zijn karakter verleent — 
want het zgn dezelfde, die in een civiel geschil kunnen op- 
treden — maar de verhouding waarin die partijen tot elkaar 
optreden: is deze eene, die uit het gemeenschapsverband 
voortspruit, dat is dus eene publiekrechtelijke (wij kunnen 
nu na onze omschrijving van publiekrecht deze uitdrukking 
zonder nadere verklaring gebruiken) dan is ook het geschil 
publiekrechtelijk. 

Is nu een rechtsgeschil dan aanwezig, als over een recht 
of een verplichting gestreden wordt — dat is als de erken- 
ning van een recht wordt geeischt of het bestaan van een 
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verplichting wordt bestreden, — dan komt men voor de 
verschillende vormen waarin zich een publiekrechtelflk geschil 
kan voordoen, — naar de onderscheidingen van subjectieve 
rechten en verplichtingen, die wg hierboven vonden — tot 
de twee volgende groepen: 

A: die gevallen, waarin het geldt de erkenning van een 
subjectief recht, of de ontkenning van een subjectieve ver- 
plichting van het individu of de corporatie, die hun grond 
vinden in het publieke recht: 

B: die gevallen waarin het geldt de handhaving van het 
subjectieve recht in het algemeen, den privaten rechtssfeer 
dus van individu of corporatie, tegen inbreuken, die een 
hooger gezag krachtens de publiekrechtelijke verhouding, 
waarin het tot individu of corporatie staat, daarop maakt 

Deze onderscheiding der publiekrechtelijke geschillen is, 
dunkt mg, de eenige die werkelijk gemotiveerd is, omdat 
hierbg inderdaad verschillende verhoudingen intreden, — al 
blijft in beide groepen ook niettemin het hoofdcriterium van 
een publiekrechtelgk geschil: het gemeenschapsverband tus- 
schen de gedingvoerende partqen, behouden. 

Vooreerst kan dit onderscheid tnsschen beide groepen wor- 
den opgemerkt, dat in de eerste het te doen is om hand- 
having van zuiver publieke rechten, of de betwisting van 
publieke verplichtingen, — in de tweede om de bescherming 
van den privaten rechtssfeer in het algemeen, de vrgheid 
van beschikking over persoon en goed van den eischer. 

In de tweede plaats zal bl^'ken dat in de eerste reeks van 
geschillen, niet alleen het individu of de corporatie tegen- 
over een hooger gezag, maar ook het eene individu tegen- 
over het andere individu, of de eene publiekrechteLgke cor- 
poratie tegenover de andere van gelijken rang kan staan, — 
terwgl daarentegen in de tweede soort het individu, of de 
corporatie alleen tegenover een hooger gezag optreedt, dat 
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krachtens zgn publiekrechtelijk karakter met dwangrecht 
tegenover hem voorzien is. 

Eindelgk volgt uit deze onderscheiding, gelijk later blgken 
zal, dat de geschillen van de eerste groep alle met name 
in de wet kunnen worden opgesomd, omdat zij alle loopen 
over speciaal bij de wet toegekende rechten, of opgelegde 
verplichtingen; dat dit daarentegen bij de tweede, juist 
wegens de algemeenheid van het recht, dat beschermd moet 
worden en de verscheidenheid der handelingen, waartegen 
die bescherming noodig is, niet mogelijk zal zgn. 

Gaan wij die beide groepen in hare onderdeelen meer 
bgzonder na. 



§ 4. A. Geschillen over subjectieve rechten en verplich- 
tingen, op het publielc recht steunende. 

Men kan dus deze geschillen noemen, die over een sub- 
jectief recht of eene subjectieve verplichting, 
die in het publieke recht hun grond vinden. Dit laatste, 
de grondslag in het publieke recht, is voor deze rechten en 
verplichtingen, het beslissend criterium. Het gemeenschaps- 
verband, waaraan dit recht ontleend wordt, of krachtens 
welke deze verplichting opgelegd wordt, is voor deze rech- 
ten en verplichtingen de titel, geeft hun dus het karakter 
van publieke rechten of publieke verplichtingen. 
Die publieke rechten en verplichtingen kunnen nu bestaan, 
zoowel voor het enkele individu, als voor de publiekrechte- 
lijke corporatiën, en zoodra dus door deze beweerd wordt 
dat hun publiek recht niet wordt erkend, of hun een pu- 
blieke verplichting wordt opgelegd, waarmede zij niet belast 
zgn, moet hun een actie toekomen, om dat recht te hand- 
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haven, of die verplichting te betwisten, en de strgd, hieruit 
ontstaande, kan geen andere zijn dan een publiekrechteiqke. 
Men heeft beweerd i), dat het eigenaardige karakter van 
publieke rechten deze voor een bescherming door een actie 
ongeschikt maakt. Men zegt dan: het subjectieve publieke 
recht onderscheidt zich juist daarin van het private, dat het 
aan het individu wordt gegeven, niet ter wille van hem- 
zelven, maar ter wille van de gemeenschap. Alle publieke 
rechten bestaan onmiddellijk door, en voor de gemeenschap, 
maar slechts indirect voor het individu. Publieke rechten 
zijn geen publieke bevoegdheden, maar publieke rechten zijn 
publieke plichten, en schending daarvan kan dus nooit grond 
geven voor een actie. 

Intusschen, als men zoo redeneert, gaat men toch in het 
maken van onderscheid tusschen private en publieke rech- 
ten te ver, — en verzuimt omgekeerd genoegzaam te onder- 
scheiden tusschen deze laatste zelve. Allereerst zijn er zeer 
vele publieke rechten, die, omdat zij aan het individu een- 
voudig den titel verschaffen om zekere zaken of vermogens- 
bestanddeelen aan zijne heerschappij te onderwerpen, het 
karakter verkrijgen van vermogensrechten, en voor den dra- 
ger daarvan een gelijkwaardig belang vertegenwoordigen als 
een vermogensrecht, aan het privaatrecht ontleend. De ge- 
maakte onderscheiding past dus alleen voor die publieke 
rechten, die aan het individu de bevoegdheid verschaffen om 
deel te nemen aan het bestuur en de regeling der gemeen- 
schapsaangelegenheden : en dus voor hem in de eerste plaats 
geen materieel belang, maar, wat men wel eens pleegt te 
noemen, een ideëel belang opleveren. Big deze publieke 
rechten kan men terecht dit verschil met private opmerken, 



1) Ulbrich, ))Ueber öfifentlichte Rechte und Verwaltungs Gerichtsbarkeit . 
(Prag 1875). 
ScHMiDT, ))die Grundlagen der Verwaltungsrechtspflege." (Stuttgart 1878). 
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dat bij hen op den voorgrond staat het belang der gemeen- 
schap, * en dat niet uitsluitend het belang van het individu, 
maar vooraf dat gemeenschapsbelang de vraag beslist, of en 
op welke wgze die rechten aan het individu zullen worden 
toegekend. Deze omstandigheid intusschen oefent haren in- 
vloed meer uit op het gebied der wetgeving dan op dat der 
rechtspraak. Yoor den wetgever zal dat openbaar belang in 
de eerste plaats tot richtsnoer moeten strekken, als hij voor 
de vraag gesteld wordt, of en aan wie, en tot welke hoogte 
die publieke rechten zullen moeten verleend worden. En 
omgekeerd, bij de opheffing dier publieke rechten zal het 
feit dat allereerst het openbaar belang beslissend is, den 
wetgever meerdere vrijheid van handelen laten, dan bij de 
opheffing van private rechten. Maar dat alles neemt toch 
ook hier niet weg, dat, zijn eenmaal die publieke rechten 
door de wet verleend en dus erkend, zij, totdat zij door de 
wet zelve weder zijn opgeheven, een bestanddeel vormen van 
het totaal der rechtsbevoegdheid van het individu, zoo goed 
als private rechten; derhalve een subjectief recht uitmaken, 
dat tegen schending, door wien ook, met een actie moet zijn 
beschermd. 

Staat dit nu vast, dan is ook duidelijk, wat de strekking 
zal zijn van deze actie. 

Zij zal moeten dienen, om het publieke recht van het 
individu of de corporatie tegen schending, van wien ook, te 
handhaven, hetzij deze schending bestaat in een bepaalde daad 
hetzij in een bepaald verzuim. Of deze daad of dat verzuim 
plaats vindt door een ander individu, door een andere cor- 
poratie, of door den Staat, is onverschillig. 

Erkenning dus van het recht, en veroordeeling van de 
tegenpartij tot datgene, wat uit die erkenning voortvloeit 
(opheffing der daad of herstel van het verzuim), is de uit- 
spraak, die de eischer van den rechter komt vragen: Geldt 
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het den strijd over een publieke Terplichting, dan is de 
strekking der actie, — in beginsel hetzelfde — om door den 
rechter te doen constateeren dat die verplichting, in str^d 
met de vordering of handeling der tegenpartg, niet bestaat, 
en de tegenpartij te doen veroordeelen tot datgene, wat van 
dat niet bestaan der verplichting het gevolg moet zijn (op- 
heffing der verrichte handeling of teruggave der ontvangen 
praestatie). 

Handhaving derhalve van een publiek recht, of ontkenning 
van een publieke verplichting, is het doel der actie voor 
deze geschillen. 

Nu is het duidelijk dat, even talrgk als deze publieke 
rechten en verplichtingen zijn kunnen, ook de vormen zijn^ 
waarin zich de geschillen dezer soort voordoen. 

Hieronder bij de behandeling der jurisprudentie van onzen 
Hoogen Raad, betreffende dit onderwerp, zullen wij gelegen- 
heid hebben, meer dan één voorbeeld van deze geschillen 
nader te leeren kennen, en aan het hier gestelde algemeene 
criterium te toetsen. Ter opheldering volgen hier enkele 
groepen, die, — juist omdat zij slechts als de belangrijkste 
voorbeelden dezer soort worden aangevoerd, — geen aan- 
spraak op volledigheid maken ^). 

I. PtMteke recMen. 

Gelijk reeds werd opgemerkt, kan men de subjectieve rech- 
ten, die hun grond in het gemeenschapsverband vinden, 
onderscheiden in die, welke op geld niet waardeerbaar zijn, 
en die, welke een zeker vermogensbelang vertegenwoordigen. 



1) Belangrijk zijn overigens de verschillende vormen van publiekrechte- 
lijke geschillen, door Mr. W. A. C. de Jonge ontwikkeld in zijn bekend 
geschrift: ^Administratie en Justitie" ('sGravenh. 1865). 
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a. Publieke rechten, die niet op geld waar- 
deerbaar zijn. 

1. In de eerste plaats komt hierbij in aanmerking het 
recht zelf, als zoodanig, op lidmaatschap van den 
Staat, provincie of gemeente: het recht derhalve op natio- 
naliteit of ingezetenschap. Meer dan eenig ander is dit recht 
een publiek recht; het is niet, zooals de andere, een aan 
het gemeenschapsverband ontleend recht: het is het recht 
op erkenning van dat gemeenschapsverband zelf. 

Toch zal niet licht ^) een publiekrechtelijk geschil over dit 
recht zelf kunnen ontstaan, juist omdat het recht als zoodanig 
niet naar buiten treedt Gemakkelijker vindt hier over de 
aan die nationaliteit verbonden gevolgen een publiekrechte- 
lijk geschil plaats. Zoo wordt dan toch indirect het recht op 
nationaliteit, ingezetenschap voorwerp van den strijd. Hiertoe 
behoort b.v., het geval van ons art. 20 JV^reemdelingenwet 
(13 Aug. 1849 n^. 39) en art. 16 Uitleveringswet (6 April 
1875 n^ 66), wanneer iemand zich tegen zijn uitzetting of 
uitlevering verzet, op grond van zijn Nederlanderschap. 

Als zoodanig behoort echter dat geschil niet meer in deze 
groep, maar in de volgende, boven als groep B aangewezen, 
te huis 

2. Verder behoort hiertoe te worden gerekend het kies- 
recht d. L het recht om deel te nemen aan de verkiezing 



1) Mogelijk is echter zulk een geschil in Pruissen. 

Naar de Rijkswet van 1 Juni 1870, moet aan ieder onderdaan van een 
anderen bondstaat, op zijn verzoek, de opname toegestaan worden in het 
Pruisisch onderdanenverbond. Volgens de Pruisische Zustandigkeitsgesetz § 155 
van 1 Aug. 1883, komt dengene, wien de verklaring van deze opname door 
den Regierungsprasident geweigerd wordt, een actie toe bij het Oberverwaltungs- 
gericht. Hier is dus een publiekrechtelijk geschil over het recht zelf op Staats- 
burgerrecht. (wfei Rönne, „Das Staatsrecht der Preuss. Monarchie" (1882) 
II. p. 15. VoN Braughitsgh, „Die neuen Preussischen Verwaltungsgesetze" 
(1885) I. p. 317). 
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Tan de bestaren voor staat, proTincie, gemeente of andere 
publiekrechtelgke corporatie, of als gekozene in die bestaren 
plaats te nemen. 

De actie derhalve, die iemand instelt om opgenomen te 
worden op de Mezerslqsten, waarvan h^ beweert ten on- 
rechte te z^n nitgesloten, of om als gekozen lid toegelaten 
te worden tot het college, waarvan de toegang hem ontzegd 
wordt, levert een publiekrechteiyk geschil op. 

Yan dien aard z^n b|j ons de geschillen over actief 
kiesrecht, behandeld in art. 11 Kieswet (4 Juli 1850 
n^. 37), over passief kiesrecht art 78 Kieswet, art 33 
Gemeentewet (29 Juni 1851 n®. 85) i). 

b. Vermogensrechten uit het publieke recht. 

Hiertoe behooren al die rechten, die, een vermogensbelang 
vertegenwoordigende, aan het enkele individu of de publiek- 
rechtelijke corporatie toekomen krachtens hun lidmaatschap 
van de gemeenschap. 

Men kan hiertoe brengen: 

1. Het recht op gebruik van openbare wegen, 
wateren, enz. Zoodra het individu of de corporatie in dat 



1) Niet al deze geschillen loopen over schending yan een subjectief recht. 
Het is hier de plaats om op een enkel geval te wijzen, — waarvan ook 
reeds hierboven in het voorbijgaan melding gemaakt werd — dat een pu- 
bliekrechteUjke actie bij uitzondering niet dient tot handhaving van een 
subjectief recht, maar van het publieke recht in objectieven zin. De aan- 
gehaalde artikelen leveren daarvan de voorbeelden. Het is een soort actio 
popularis, als krachtens art. 11 of art. 78 kieswet, iemand tegen de kie- 
zerslijsten of tegen de lyst der hoogstaangeslagenen voor de Ie Kamer op- 
komt, op grond dat een ander daarop niet voorkomt of ten onrechte wel 
is 'gebracht; evenzoo wanneer volgens art. 33 Gem. wet ieder lid van den 
raad en de burgemeester, en volgens art. 36 der wet de geheele raad tegen 
de beslissing omtrent de geloofsbrieven in verzet komt. 

Een tweede voorbeeld van dezen aard in het Pruisische recht, zie hier- 
onder, § 10b. 
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gebruik gestoord wordt, onyerschillig of die stoornis ui1^;aat 
Taa een ander individu of coiporatie, dan wel van het hoo- 
ger gezag, is de actie, waarmee opheffing dier stoornis en 
herstel in döa vorigen toestand geëischt wordt, een publiek- 
rechtelgke. 

Yereischte hiervoor is natuorljjk, dat de zaken, waarop 
dat recht van gebruik beweerd wordt gevestigd te z^n, open- 
bare zaken zgn, d. L voor den openbaren dienst bestemd zgn. 
Een geschil derhalve over de vraag, of bv. een weg een 
openbaar karakter draagt, is slechts een andere vorm voor 
de vraag, of aan den eisdier het recht van gebruik toekomt. 
De laatste vraag is van de eerste afhankeljk, — en is op 
zich zelf publiekrechtelqk. Is daarentegen door het openbaar 
gezag op wettige wgze aan de zaak hare pubUeke bestem- 
ming onttrokken (men vergelijke ons art. 230 Gem.wet), dan 
komt tegen dergelijke beslissing aan het individu geen actie 
toe, — het is een vraag van publiek belang, die ter vrge be- 
oordeeling van de administratie staat, evenals de bepaling 
der voorwaarden, die, om redenen van openbaar belang, aan 
het gebruik dier zaken door het publiek gezag kunnen wor- 
den verbonden. 

Yan gelgken publiekrechtelgken aard is ook het recht van 
medegebruik, aan de eene corporatie op de openbare instel- 
lingen bij de andere in beheer, door de wet toegekend. Ge- 
schillen over dat recht van medegebruik, bv. van openbare 
scholen, ziekenhuizen, krankzinnigengestichten, begraa^laat- 
sen enz., zgn derhalve publiekrechtelijke geschillen. 

Eomt verder aan het individu, krachtens zijn lidmaatschap 
van de publiekrechtelijke corporatie, een aandeel toe in het 
gebruik of in de opbrengst van aan deze laatste toebehoö- 
rende goederen, — ook al zgn die goederen misschien niet 
voor den openbaren dienst bestemd, maar eigendom jure pri- 
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vato Tan de gemeenschap, -^ dan zijjn geschillen oyer dat 
recht, juist omdat dit uit het gemeenschapsverband voort- 
spruit, publiekrechtelgt Zoo zqn, bv. het recht van den inge- 
zetene der gemeente om z^n vee in de gemeenteweide te 
doen grazen, het recht om een aandeel te ontvangen in het 
hakhout der gemeentebosschen, het recht der ingelanden van 
een waterschap op een gedeelte van het gras der uiterwaar- 
den enz. — onverschillig of het de corporatie zelve, of een 
ander individu is, tegenover wie de rechthebbende in de 
noodzakeljkheid komt dat recht te handhaven. 

Grelgk uit het verband van zelf volgt, moeten deze rech- 
ten, om tot een publiekrechtelgk geschil aanleiding te kun- 
nen geven, een uitvloeisel z^n van het lidmaatschap zelf der 
gemeenschap. Zoodra derhalve iemand op het recht aanspraak 
maakt, krachtens een anderen titel dan dit publiekrechteligk 
verband — bv. krachtens speciale overeenkomst, met het 
bestuur der corporatie aangegaan, — is een strijd daarover, 
ook privaatrechtel^k. 

2. behoort hiertoe het recht op zekere bepaalde 
praestaties krachtens het publiek recht 

In het algemeen is het geheele vermogen van de publiek- 
rechtelijke corporatie tot bevordering van het openbaar belang 
bestemd, en is hét aan die corporatie zelve overgelaten, de 
gevallen te beslissen waarin, en de doeleinden te bepalen, 
waarvoor dat vermogen zal worden aangewend. Intusschen 
kunnen door de wet aan den Staat bepaalde uitgaven in 't 
openbaar belang zijn voorgeschreven, 'tzij ten behoeve van 
het individu, 'tzq ten behoeve van een publiekrechtelgke 
corporatie, of ook aan de eene corporatie deze verplichting 
zijn opgelegd tegenover eene andere. In deze gevallen be- 
staat voor het individu, of de corporatie een subjectief 
recht op de praestatie van den Staat of andere corporatie, 
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dat, daar het uit het gemeenschapsverband voortspruit, een 
publiek recht is en, bg geschil, tot een publiekrechtelijke 
actie aanleiding geeft. Wil men de verdeeling uit het civiele 
recht — waarop hierboven gewezen werd — toepassen, dan 
zou men deze rechten de verbintenissen uit het publieke 
recht kunnen noemen, en die sub 1^. hiervoren genoemd, de 
absolute rechten uit het publieke recht; want terwijl deze 
laatste een onmiddelligke betrekking scheppen tusschen het 
subject en de zaak, die door lederen derde moet worden ge- 
ëerbiedigd, stellen de rechten, waarover wg hier spreken, een 
persoonlgke betrekking daar tusschen een bepaald subject en 
de corporatie, tot een bepaalde praestatie aan hem uit het 
publieke recht verbonden. 

De rechtsbetrekkingen derhalve, die uit deze verplichting 
tot praestatie kunnen ontstaan, zijn alzoo mogelijk, zoowel 
tusschen het enkele individu en den Staat of andere publiek- 
rechtelijke corporatie, tusschen eene corporatie en den Staat, 
of tusschen twee corporatiën onderling. Zoodra een dezer de 
naleving der publiekrechtelgke verplichting van de andere 
vordert en deze die weigert, is het geschil, daaruit ontstaande 
een publiekrechtelijk, omdat zg loopt over de handhaving 
van een recht, uit het gemeenschapsverband voortkomende. 
Maar dan ook alleen, als in de wet een bepaald recht op 
de praestatie is toegekend. Hieruit volgt dat, hoewel wg ook 
in het algemeen het enkele individu onder de subjecten van 
deze soort van publieke rechten opnamen, in den regeP) 
toch een rechtsgeschil van dezen aard tusschen het 
individu en de corporatie niet zal kunnen voorkomen. Want 
daar de verplichting der praestatie op de corporatie gelegd 
is tot bevordering van een bepaald openbaar belang, en het 
enkele individu niet is vertegenwoordiger van dat openbaar 



1) Zie hieronder de uitzonderingen. 
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belang, zal ook een subjectief recht op deze praestatie zelden 
aan het individu gerekend kunnen worden toe te komen. 
Subjecten van deze publieke rechten z^n dus hoofdzakelgk 
publieke corporaties tegenover den Staat of tegenover elkan- 
der. Beweert het individu, dat krachtens de bijzondere taak 
der gemeenschap om een bepaald openbaar belang te be- 
vorderen, en de bestemming van haar vermogen om voor 
dat doel te dienen, een zekere praestatie door ie corporatie 
aan hem behoort te worden gedaan, dan kan hem een mid- 
del toekomen om, waar hij meende dat de lagere besturen 
nalatig bleven, bij de hoogere besturen in beroep te komen, 
maar een actie voor den rechter staat hem niet vrg, wan- 
neer hij geen bepaald subjectief recht kan aanvoeren, dat 
door die nalatigheid der besturen geschonden is. 

Dat is bv. het stelsel onzer Armenwet (28 Juni 
1854 n°. 100) in haar art 22, ook toen nog vóór de 
wet van 1870 het domicilie van onderstand niet was eSge- 
schaft — 

Door het armbestuur — burgerlek, of gemengd, — of het 
gemeentebestuur („waar de arme domicilie van- onderstand 
heeft," zeide de oorspronkelijke tekst) zonder beroep op 
de aanvraag om onderstand te laten beslissen, sloot de wet 
een bepaald recht op onderstand voor den arme uit^), 
en was daardoor een publiekrechtel^ke actie onmogelgk. 

Dat neemt intusschen niet weg, dat, waar aan het individu 
krachtens zijn publiekrechtelijke verhouding tot de gemeen- 
schap een bepaald recht op zekere praestatie uitdrukkel^'k 
is toegekend, bij weigering dier praestatie door de corporatie, 
ook stellig aan het individu een publiekrechtel^ke actie zal 
moeten toekomen. Hier toch is sprake van schending van een 



1) Mr. BoissEVAiM, „De Armenwet** (Arnhem 1854) ad art. 
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bepaald subjectief recht, voor het individu uit zgn publiek- 
rechtelgk verband met de corporatie voortkomende. Van dien 
aard zijn bv. de betrekkingen tusschen openbare ambtenaren en 
de gemeenschap, voor zooverre aangaat de uitkeering van 
traktementen, pensioenen, wachtgelden en andere vergoe- 
dingen voor hunne diensten. 

De geschillen, hierover ontstaande, dragen niet een privaat- 
rechtelgk karakter en behooren dus niet voor den burgerlijken 
rechter. Wel is waar bestaat hierover veel verschil van 
meening, en zijn er schrijvers ^), die voor den ambtenaar een 
recht op uitkeering van het traktement enz. willen afleiden 
uit het contract van huur van diensten, waarbij dan de 
ambtenaar zich zou verbinden bepaalde diensten aan de ge- . 
meenschap te bewezen,' en deze omgekeerd om daarvoor 
zeker loon in den vorm van traktement enz. te betalen, 
zoodat b^ nalatigheid hierin, den ambtenaar een burgerlijke 
actiQ zou toekomen. Intusschen, het moge waar zgn dat het 
ambt, aan het individu opgedragen, door hem alleen met 
zjjn vrije toestemming wordt aanvaard, en dat ook, b^ die 
aanvaarding, wel degelflk door hem gelet wordt op 4© ver- 



1) Deze voorstelling komt vooral bij oudere schrijvers voor, — zie Voet 
ad Pandectas lib, V tit. I de judidis n®. 137, — maar is ook by nieuwere 
somwijlen nog te vinden. Zoo bv. yon Sarwey in zijn, overigens zoo voor- 
treffelijk, werk over ons onderwerp „ das öffentliche Recht und die Yerwal- 
tungs-rechtspflege" (Tübingen 1880) § 20. Yerg. ook Mr. Krabbe, „De 
burgerlijke Staatsdienst in Nederland" diss. Leiden 1883, pag. 255 v. 

De wetgeving der meeste Duitsche Staten brengt eveneens deze vorde- 
ringen van ambtenaren op traktement, pensioen enz. bij den burgelijken 
rechter, — evenals omgekeerd de vorderingen tegen ambtenaren tot bijdra- 
gen in pensioen- en weduwenfondsen. Zoo bv. Württemberg, wet 16 Dec. 
1876 (Gesetz über die Verwaltungs-rechtspflege) art. 2 n^. 1. 

Daarentegen brengt Baden, wet 14 Juni 1884 (Gesetz die Verwaltungs- 
rechtspflege betreffend) § 2 n\ 8 en § 3 n^. 2, 3 en 4, deze vorderingen bij 
den administratieven rechter. 
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mogensrechtelgke gevolgen, daaraan verbonden, — het gaat 
daarom toch niet aan, de opdracht en aanneming gelijk te 
stellen met een consensus in burgerlgke overeenkomsten. 
De opdracht van het ambt is een uiting van het publiek- 
rechteLgk karakter van de gemeenschap, — vandaar dat de 
betrekking, daaruit tusschen den ambtenaar en de gemeen- 
schap ontstaande, ook van publiekrechtelgken aard is. Aan 
een publiekrechtelflke verhouding privaatrechtelqke gevolgen 
te willen ontleenen, — zooals men doet, wanneer men die 
publiekrechtelgke verhouding tusschen ambtenaar en corpo- 
ratie wel erkent, maar de vermogensrechtelgke gevolgen dier 
verhouding uit een civiel contract wil verklaren, — blgft 
een onmogelijkheid. 

De Staat of andere corporatie benoemt den ambtenaar tot 
waarneming van publieke functiën en vergoedt die functiën, 
kan de waarneming daarvan niet gratis worden verkregen, 
met een zekere geldelqke praestatie. Het feit, dat die praestatie 
aan het individu ten goede komt, ontneemt haar niet de 
eigenschap, dat zij geschiedt ter verkrijging van verrichtingen, 
die een publiek karakter dragen, en dat zij dus zelve een 
praestatie is in het openbaar belang van de gemeenschap. 

Moet dus voor den ambtenaar uit zgne aanstelling een 
subjectief recht op traktement enz. ontstaan, dan is het 
in elk geval geen privaat-, maar een publiekrecht, 
omdat het voortspruit uit de publiekrechtelijke verhouding 
tusschen hem en de macht, die hem aanstelde. 

In den regel nu zal van een zoodanig subjectief recht, 
ook uit 't publieke recht, geen sprake kunnen zgn, omdat, 
in het algemeen, de bepaling van dat traktement enz. ter 
vrije beoordeeling staat vah de macht, die den ambtenaar 
aanstelt. 

De aanstelling van ambtenaren, gelijk de bepaling van 
hunne bezoldiging enz., is een daad van regeering, waarbij 
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in de alleree?Bte plaats overwegingen van openbaar belang 
op den voorgrond treden, — gelijk het ook, juist wegens dat 
publiek' karakter der verhoudingen, aan het vrqe inzicht van 
het uitvoerend gezag wordt overgelaten om, als het algemeen 
belang het eischt, de bezoldiging te verlagen of omgekeerd 
te verhoogen. Waar nu aldus het openbaar gezag zonder 
beperking harer macht, tegenover den ambtenaar staat, daar 
kan van een subjectief recht van dezen laatste geen sprake 
zgn. Een subjectief recht ontstaat eerst daar uit het publieke 
recht, waar de wet uitdrukkelijk een recht erkent Van 
schending van een subjectief recht op 't traktement kan dus 
geen sprake zijn. Acht de ambtenaar zich bezwaard door eene 
regeling of een maatregel van het uitvoerend gezag in dit 
opzicht, er moeten hem middelen toekomen om dien maatregel 
te doen opheffen of veranderen voorzeker, maar in een actie 
voor den rechter kan dit middel niet bestaan. Want hij kan 
den maatregel, waartegen hg bezwaar maakt, onbillijk noemen, 
onrechtmatig nooit, — waar geen recht is, kan ook geen 
onrecht gepleegd worden. Verzet derhalve bij de hoogere 
administratieve autoriteiten, is hier het voor den ambtenaar 
aangewezen middel, — en waar zgn grieven een maatregel 
van de hoogste administratieve macht zelve gelden, m. a. w. 
waar de moeilijkheden tusschen de hooge regeering en de 
Staatsambtenaren oprijzen, daar zal de ministerieele verant- 
woordelijkheid de noodige hulp moeten bieden. 

Dat zal in het algemeen, naar ons geldend recht, de toe- 
stand in deze materie moeten zgn. (art. 61. eerste lid 
Grondwet), (art 131 Prov. W.; art. 136 Gem.wet). 

Eerst dan verandert dit natuurlijk, wanneer de regeling 
van traktementen en pensioenen niet aan het vrije oordeel 
van het uitvoerend gezag is overgelaten, maar op de wet 
zelve steunt Van het oogenblik af dat dit geschiedt, is wer- 
kelflk een recht op traktementen enz. geboren, aan den 

4 
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ambtenaar krachtens z^n publiekrechtelgke ^^erhonding tot 
de corporatie t^gen deze laatste toekomende: een recht der- 
halve, dat een publiek recht kan genoemd worden, en dat 
dos bg wanbetaling, als een geschonden recht kan worden 
aangemerkt Yan dit oogenblik komt den ambtenaar dus een 
actie tot handhaving van zgn recht en opvordering van het 
traktement toe, en deze actie geeft dan ook aanleiding tot 
een pnbliekrechtelgk geschil. 

Zoo zal b$ ons den rechterleken ambtenaar een publiek- 
rechtel^ke actie op traktement toekomen, krachtens art. 1 
der wet van 9 April 1877 (n° 79); art 2 wet 10 Nov. 
1875 (no 204); art 2 wet 10 Nov. 1875 {n9 203); aan de 
leden der Rekenkamer, krachtens art 4 wet 5 Oct 1841 
(n^ 40); aan de hoogleeraren bg de Rgksuniversiteiten, krach- 
tens art. 52 wet 28 April 1876 (n^ 102). 

Zoo kent art, 33 § 1 der wet 28 Aug. 1851 (n^ 126) i) 
aan de zeeofficieren in twee aldaar genoemde gevallen 
recht op pensioen toe, „in welke beide gevallen 
de officier het recht op pensioen kan doen 
gelden," voegt het art. er aan toe, zonder verder aan te 
geven op welke wijze en bg welke macht dit zal kunnen 
geschieden. Hier zal derhalve aan den zeeofficier een actie 
op het hem, bq de wet van 28 Aug. 1851 (n^ 127), bepaald 
pensioenbedrag toekomen en deze actie is publiekrechteljk. 

Hetzelfde zal moeten gelden voor de landofEicieren, krach- 
tens art 42 § 1 w^t 28 Aug. 1851 (n^. 128) jo. Stbl. 
dP. 129, 

en voor de burgerlijke ambtenaren krachtens art. 3 wet 9 
Mei 1846 (n^ 24), gewijzigd bij wet 21 Mei 1873 (n^ 64). 

Deze énkele gevallen, waarin men van een recht van het 



1) Zooals die wet, door latere wetten gewijzigd, opgenomen is in K. B. 
18 Mei 1885 (n«. 121). 
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individu op een praestatie van publiekrechtelijken aard zal 
kunnen spreken, daargelaten, zullen de rechten, waarover wij 
hier spreken, altijd toekomen aan een publiekrechtelijke cor- 
poratie, 'tzij zij die kan doen gelden tegenover den Staat, 
'tzg tegenover eene andere publiekrechtelijke gemeenschap. 
Tan dien aard zal b.v. zijn het recht der gemeente op 
de bijdrage in de kosten van openbaar onderwijs, die 
de Staat krachtens de wet aan de gemeente verplicht is uit 
te keeren. 

Een geschil derhalve over ons art. 45 Wet Lager Onder- 
was 17 Aug. 1878 (no. 127) i), wanneer de gemeente die 
bedrage van den Staat opvordert, is publiekrechtelijk. 

Verder kan hiertoe gebracht worden het recht van ker- 
kelijke gemeenten op subsidiën van Staatswege. Ook 
hier geldt het een recht op een praestatie, den Staat door de 
wet voor een bepaald openbaar belang opgelegd, — en zal 
dus de actie tot handhaving van dat recht publiekrechtelijk 
zj'n. Onder dit geval behoort ons art. 168 Grondw. 

Zoo zullen ook zijn de geschillen over bgdragen, waartoe 
de Staat of bgzondere corporaties krachtens de wet verplicht 
zijn, ter bestrijding van de kosten van Armenzorg. 

De actie bv., waarmee naar onze Armenwet van 1854, 
vóór hare wgziging in 1870, volgens art. 41 het burgerlgk 
armbestuur van de woonplaats van den arme, den verleen- 
den onderstand van het domicilie van onderstand terug 
vorderde, was een publiekrechtelijke. 

Geschillen over de vraag, of een zekere instelling is een 
instelling van liefdadigheid, en tot welke soort van armbe- 
sturen zij behoort, moeten eveneens als publiekrechtelijke 
worden aangemerkt, want die geschillen z^n slechts een 



1) Zooals die wet, met de daarin later gebrachte wijzigingen, is opgeno- 
men in K. B. 24 Juli 1884 (n». 182). 
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andere yorm voor deze: of op een bepaalde instelling de 
verplichting tot annenverzorging, of tot bijdrage in die ver- 
zorging door de wet gelegd is. Met de vraag: bestaat er 
eene vermogensrechtelgke verplichting uit het publieke recht, 
en dus van den anderen kant een recht op zekere praes- 
tatie, staat in beginsel gelgk de vraag: is de qualiteit aan- 
wezig, die voor het bestaan dier verplichting in de eerste 
plaats noodig is. Zoo zqn bij ons de geschillen uit art 72 
Armenwet, van publiekrechtelgken aard. 

De actie daarentegen, waarmede het armbestuur den ver- 
leenden onderstand terugvordert van den verpleegde of diens 
tot alimentatie verplichte bloed- en aanverwanten, is civiel- 
rechtelgk. De publiekrechtelgke verhouding, het gemeen- 
schapsverband tusschen eischer en gedaagde, voor een publiek- 
rechtelijk geschil noodig, ontbreekt hier. De vermogensrech- 
telgke aanspraak van het armbestuur vindt hier niet zijn 
grond in het publieke recht, maar in de zuiver privaatrech- 
telflke verhouding waarin het staat èn tot den verple^de 
èn tot de naar het burgerlek recht tot alimentatie verpUchte 
bloedverwanten. De actie, die hier ingesteld wordt, strekt tot 
uitvoering van eene civiele verbintenis uit de wet, en zal 
dus moeten worden aangelegd voor den civielen rechter^). 
Dat zal bij ons moeten gelden van het verhaal, door het 
armbestuur uit te oefenen, krachtens art. 49 enz. Armenwet. 

De praestatie, waartoe de eene corporatie tegenover de 
andere gerechtigd is moet, om met een publiekrechtelijke 
actie opgevorderd te kunnen worden, strekken tot bevorde- 
ring van een openbaar belang en aan die andere corporatie 
krachtens haar publiekrechtelijk karakter van vertegenwoor- 



1) Zoo bepaalt ook § 43, laatste alinea, der Pruisische Zustandigkeitsgesetz 
van 1 Aug. 1883. (Von Braughitsgh o. c. Bd. I). 
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digster van dat openbaar belang, door de wet zijn opgelegd. 

Spruit daarom dat recht op praestatie voort uit eene vrij- 
willige overeenkomst, door de eene corporatie met de andere 
aangegaan, dan zal de rechtsvordering tot betaling dier 
praestatie ingesteld, eene privalatrechtelijke zijn, waarin het 
feit, dat de praestatie strekt tot bevordering van een publiek 
belang geen verandering brengt ^). Hier toch ontstaat een 
recht, dat uit het publieke recht niet voortspruit; — niet 
krachtens het publiekrechtelijk verband tusschen de twee 
corporaties bestaande, maar krachtens eene overeenkomst, 
door haar vrgwillig met elkaar aangegaan, bestaat die ver- 
plichting van de eene, dat vorderingsrecht van de andere, 
zonder die overeenkomst zou die rechtsband niet bestaan 
hebben. 

Van dien aard is bv. een geschil over de bgdrage in de 
kosten van aanleg van een openbaren weg, waartoe zich de 
eene gemeente vrgwillig tegenover de andere, door wier ter- 
ritoir die weg zal loopen, heeft verbonden ^). 

Daarentegen zou ik de geschillen over de betaling van 
kosten, door de eene gemeente tegenover de andere te vol- 
doen, ten gevolge van de regeling van gemeenschappelijke 



1) Anders neemt VON Sarwet aan in zijn aangehaald werk ; anders ook 
VON Stengel „ die Organisation der Preussischen Verwaltung" (Leipz. 1884) 
pag, 374 § 19. Bij den eerste is de,publiekrechtelijke bestemming der praestatie 
voldoende om het geschil daarover publiekrechtelijk te maken, ook al spruit 
het recht daarop uit een overeenkomst voort. Intusschen gaat dit, dunkt 
mij, niet op. Elke publiekrechtelijke corporatie vertegenviroordigt pubheke 
belangen — dat is haar karakter ; ook dan v^ranneer zij aanbestedingen doet 
voor leverantie bv. van levensmiddelen voor het leger, of geldleeningen 
sluit om wegen aan te leggen. Zullen nu de geschillen over die aanbe- 
stedingen of geldleeningen daarom pubhekrechtelyk zijn? 

2) Zie bv. hieronder arr. Hof 'sHage 16 Mei 1881 (Rechtsgel. Bijbl. 
1882 Afd. II pag. 3). 
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werken of inrichtingen, krachtens art 121 onzer Ge- 
meentewet — publiekrechtelijke noemen. 

Deze regeling van gemeenschappelijke zaken is niet met 
een privaatrechtelijke overeenkomst gelijk te stellen, — elke 
der gemeenten treedt hier op in haar publiekrechtelijk karak- 
ter van vertegenwoordigster har er publieke belangen, en 
de regeling wordt dus een publiekrechtelijke handeling zelve, 
waaruit publieke rechtsbetrekkingen voortkomen. De aldus 
tot stand gekomen regeling is geen overeenkomst tusschen 
twee, op zich zelf tegenover elkaar staande, subjecten. 
Zonder nu juist zoover te gaan, dat men behoeft aan te 
nemen dat deze regeling een nieuwe corporatie doet ontstaan, 
dient men toch toe te geven dat zij voor dit bepaalde onder- 
werp een verordening tot stand brengt, die, na door het 
hooger publiek gezag der Gedep. Staten te zijn goedgekeurd, 
een publiekrechtelijk karakter verkrijgt, en die zich van een 
verordening van elke gemeente op zich zelf daarin onder- 
scheidt, dat zg, aan de territoriale autonomie van deze niet 
gebonden, beide gemeenten te zamen als één territor in zich 
opneemt. Geeft men dit niet toe, en houdt men aan de auto- 
nomie der beide gemeenten te veel vast, dan zie ik niet, 
dat er iets anders van deze regeling overblijft dan een over- 
eenkomst tusschen twee gemeenten, die private rechtsverhou- 
dingen doet geboren worden. 

De regeling van gemeenschappelijke zaken, tusschen twee 
gemeenten, kan zeker tot privaatrechtelijke overeenkomsten 
leiden; maar dan is het niet langer de regeling van art. 121, 
maar die, waarop hierboven gewezen werd. 

II. Publiekrechtelijke verplichtingen. 

Voor zoover niet reeds met de rechten, uit het gemeen- 
schapsverband voortkomende, hierboven gesproken werd van 
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de publieke verplichtingen, die daaruit tegelijk voor het aan 
den rechthebbende verbonden subject ontstaan, behoorentot 
deze groep die verplichtingen, die op het individu of de 
corporatie, krachtens hun gemeenschapsverband met de een- 
heid rusten en die daarom publiekrechtelijk van aard z^n. 

Zoo dikwijls nu een verplichting van dezen aard ontkend 
wordt tegenover de daad van een ander, welke op die ver- 
plichting gegrond is, is het daarover ontstaande geschil pu- 
bliekrechtelflk. Onverschillig is het daarbij of die daad uit- 
gaat van een met publiek gezag bekleede corporatie, — wat 
uit den aard der zaak regel zal zijn, omdat die corporatie 
het openbaar belang vertegenwoordigt, ten behoeve waarvan 
deze verplichtingen gevestigd zijn; dan wel van een enkel 
individu, — wat intusschen ook kan voorkomen. Met 
de daad, waartegen deze actie tot ontkenning der verplich- 
ting gericht is, kan natuurlijk niet bedoeld zijn een rechts- 
vordering, die de tegenpartij tot handhaving van haar sub- 
jectief recht instelt. Daartegen is geen actie noodig, omdat 
men daarbij volstaan kan met in rechten die vordering tegen 
te spreken. Als zoodanig, valt de ontkenning van publiek- 
rechtelijke verplichtingen samen met de actie tot erkenning 
van publieke rechten, onder I behandeld. 

Het is hier of de feitelijke handeling van het individu, 
die alleen op grond van het bestaan eener zoodanige ver- 
plichting gerechtigd kan zijn, of de publiekrechtelijke daad 
van het openbaar gezag, dat juist wegens zijn publiek karak- 
ter de naleving der verplichting niet in rechten behoeft te 
vorderen, maar de dwangmiddelen bezit om zich die te ver- 
schaffen. 

Evenals de rechten kunnen ook de verplichtingen uit het 
publieke recht, of niet of wel een geldswaarde vertegen- 
woordigen. 
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Men kan dus ook hier onderscheiden in: 

a. Verplichtingen uit het publieke recht, die 
niet in een beperking yan het yermogen bestaan. 

Hiertoe behoort vooreerst de militaire dienstplicht 
Beweert iemand, dat ten onrechte die plicht op hem gelegd 
is, hetzg dan omdat op hem niet van toepassing zign de 
vereischten, die de wet stelt om onder die verplichting te 
vallen, hetzfl omdat hfl valt onder de uitzonderingen of vrg- 
stellingen, door de wet uitdrukkeljk opgenoemd, dan heeft 
hij een publiekrechtelgke actie, om van die plicht ontheven 
verklaard te worden. 

Yan dien aard z^n de geschillen, bedoeld in onze wet 
betrekkelijk de Nationale Militie (19 Aug. 1861 n». 72) 
art. 35, 36, 37, 43, 97 enz.; en gelgkelgk die, welke oprijzen 
uit onze Schutterijwet (11 April 1827, n^. 17) art 16. 

Yerder moet hiertoe gebracht worden de verplichting tot 
het verleenen van inkwartiering, op de ingezetenen 
krachtens de wet rustende. Wanneer het individu derhalve 
beweert, dat hij ten onrechte op de lijst van hen, die voor 
die last in aanmerking komen, gebracht is of opkomt tegen 
de invordering der kosten, door de overheid gemaakt, wegens 
zqne nalatigheid om zijne verplichting na te komen, is de 
actie, die hem tot dat doeleinde moet vrijstaan, een publiek- 
rechtelijke. 

Dit zal het geval zijn met de geschillen, bedoeld in onze 
Wet op de Inkwartieringen (14 Sept. 1866 n^'138), 
art. 19, 20 en 39. 

Ook kunnen hieronder gerekend worden de persoon- 
lijke diensten, van art. 192 onzer Gemeentewet 
Beweert dus de ingezetene, dat die verplichting van hem 
niet kan worden gevorderd, omdat bv. de verlangde dienst 
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niet in de verordening, in art. 193 bedoeld, genoemd is of 
het geval niet aanwezig is, waarvan die verordening spreekt, 
dan zal hem een publiekrechtelijke actie tot ontkenning zijner 
verplichting moeten toekomen, al zal dan ook ten gevolge 
der bijzondere omstandigheden, waaronder tot handhaving 
der openbare orde van dit artikel zal worden gebruik ge- 
maakt, een groote speelruimte aan het vrije oordeel van het 
uitvoerend gezag door de verordening moeten worden over- 
gelaten. 

In de landen verder, waar op de ingezetenen de verplich- 
ting golögd is, openbare ambten kosteloos als eerambten 
in de gemeentelijke of provinciale administratie waar te 
nemen, zal een ontkenning dier verplichting in een speciaal 
geval, wegens het aanwezig zijn van door de wet genoemde 
vrijstellingen, door den ingezetene met een publiekrechtelijke 
actie moet worden geldig gemaakt. Zoo deed ook Pruisen 
in § 8 en § 25 zijner Kreisordnung van 13 Dec. 1872 
zooals zij bg de wet van 19 Maart 1881 gewflzigd is ^), en 
Baden in § 2 n°. 4 zijner wet van 14 Juni 1884. 

6. Yermogensrechtelgke verplichtingen uit 
het publieke recht. 

Hiertoe behoort bv. de last van openbaar voetpad, 
op iemands grond rustende. Men zou dit tot op zekere 
hoogte kunnen noemen een publiek servituut, d. i. de last, 
waarmede iemands erf bezwaard is, ten behoeve der gemeen- 
schap, en die daarin bestaat, dat de eigenaar verplicht is te 
dulden, dat ieder lid der gemeenschap daarover loope, rgde 
enz. Daar deze last dus voortspruit uit het corporatief ver- 
band tusschen dien eigenaar en de gemeenschap bestaande, 



1) VON Brauchitsch o. c. II pag. 37 en 66. 
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zal een geschil over het al of niet aanwezig z^n dier last, 
een publiekrechteligk geschil zgn. 

Er zal derhalve aan den eigenaar een actie tot ontkenning 
dier last moeten toekomen, die men een publiekrechte- 
lijjke actio negatoria zou kannen noemen en die gericht 
kan zign, zoowel tegen een bqzondere persoon als tegen het 
openbaar gezag, al naarmate de handeling, waardoor die last 
als bestaande wordt verondersteld, uitgaat van den een of 
van den ander. De handeling van den byzonderen persoon 
zal zijn het feitelgk uitoefenen van datgene, waartoe hij 
krachtens de op 't eif rustende publieke last beweert ge- 
rechtigd te zgn ; — de daad van het openbaar gezag kan in 
hetzelfde bestaan, maar zal zich in den regel in een anderen 
vorm openbaren. Waar nl. door het openbaar gezag registers 
worden aangelegd en bqgehouden van de bestaande openbare 
wegen, voetpaden, enz. (bij ons z.g. leggers), daar zal aan 
het individu, dat beweert dat zijn erf ten onrechte daarop 
voorkomt, daartegen een publiekrechtelflke actie moeten toe- 
komen, onverschillig of hem ten gevolge daarvan al of niet 
feitel^ke stoornis in de uitoefening van zijn eigendomsrecht 
is toegebracht. 

Geschillen m.a.w. over de juistheid der leggers 
zijn publiekrechtelijk, omdat zij zjn een vorm van geschillen 
over het bestaan eener publieke last, — hetzij dan dat dus- 
danig geschil zelfstandig ontstaat, hetz^' dat het zich als 
incidenteel geschil voordoet in een actio negatoria, tegen de 
stoornis van het eigendomsrecht ingesteld. 

Een voorname plaats nemen verder in deze groep in, de 
belastingen. 

Als heffingen, door de gemeenschap van hare leden ten 
behoeve van de openbare belangen gevorderd, zijn zij pubüek- 
telijke verplichtingen bg uitnemendheid. Of deze praestatie 
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bestaat in een bepaalde geldsom, dan wel in een belasting 
in natura (verg. art. 239 onzer gemeentewet,) of in het uit- 
voeren van zekere werken maakt geen verschil, evenmin 
als het onderscheid maakt of de heffing geschiedt ten behoeve 
van den Staat, of van een lagere publiekrechtelijke corporatie 
(provincie, gemeente, waterschap). Het eenige waar het op 
aankomt is, dat de heffing geschiedt krachtens het gemeen- 
schapsverband, tusschen de corporatie en hare leden bestaande. 
Uit dit laatste volgt dan ook omgekeerd dat waar het in- 
dividu tegenover de corporatie verbonden is tot zekere 
praestatie, al strekt deze laatste tot bevordering van het 
gemeenschapsbelang, doch niet krachtens het publiekrechtelijk 
verband, tusschen beide bestaande, maar krachtens een vrij- 
willige overeenkomst tusschen hen aangegaan, de geschillen, 
daarover oprgzende, van privaatrechtelijke natuur zullen zijn 
Zoo bv. wanneer een ingeland zich tegenover het polder- 
bestuur tot zekere herstellingen aan den dijk verbindt, — 
deze verplichting tot praestatie treedt als een nieuwe con- 
tractuëele naast het gemeenschapsverband, en kan dus niet 
tot een publiekrechtelijk geschil leiden. 

Maar overigens zal, zoo dikwijls het individu zijn schuld- 
plichtigheid krachtens het publiekrecht ontkent, m.a.w. 
beweert, dat in de wet of wettige verordening zijn verplich- 
ting tot praestatie niet gegrond is, eene publiekrechtelijke 
actie hem moeten toekomen, om dat beweren te staven en 
zich tegen de invordering te verzetten, of — heeft deze reeds 
plaats gehad — om het betaalde temg te ontvangen. 

Op welke gronden die schuldplichtigheid ontkend wordt, 
is verder op het publiekrechtelijk karakter dezer geschillen 
zonder invloed. Het kan zijn, dat iemand ontkent in het 
algemeen verplicht te zijn tot betalen, hetzij omdat de ver- 
eischten, die de wet daarvoor stelt, bij hem niet aanwezig 
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zfl'n, hetzg omdat hq valt onder de vrgstellingen, in de wet 
opgenoemd ; — het kan ook zgn, dat hij z^ne schuldplich- 
tigheid in het algemeen niet ontkent, maar beweert te hoog 
te zgn aangeslagen, in welk geval hg toch zjn verplichting 
voor dat bedrag ontkent. Zoo kan het ook gebeuren, dat 
z^n actie steunt op het beweren, dat h^ reeds betaald heeft. 

Wat noodig is, is dat hem wordt opgelegd eene verplich- 
ting, en dat deze voortspruit uit eene publiekrechtelijke 
verhouding. 

Daarom kan ik ook niet inzien waarom, als iemand terug- 
vordert wat hfl bij vergissing aan de schatkist te veel aan 
belasting betaald heeft (zelfs dan als hij zijne belasting- 
schuldigheid als zoodanig niet ontkent), deze actie 
van privaatrechtelijken aard zoude zijn, omdat men hier met 
de gewone condictio indebiti van art. 1397 B. W. 
zoude te doen hebben ^). Immers, door hem niet terug te 
geven, waarop hij aanspraak maakt, neemt de administratie 
een schuldplichtigheid aan, die hg ontkent, zij het dan ook 
alleen voor dat te veel betaalde bedrag. De verhouding,^ 
waarin hier partijen tot elkander staan, blijft een publiek- 
rechtelgke, die door den vorm, waarin de actie gegoten 
wordt, niet van aard verandert, en waarop dus ook niet van 
toepassing kan zijn een bepaling van het B. W., die. voor 
zuiver privaatrechtelijke betrekkingen geschreven is. 

Niet de bloot feitelijke gelgkenis, dat zoowel hier als daar 
iets, dat onverschuldigd betaald is, teruggevorderd wordt, is 
beslissend, — maar het juridisch verschil in den aard der 
rechtsbetrekkingen, die in beide gevallen aan de actie ten 
grondslag liggen. 



4) Zooals o. a. aangenomen wordt door Mr. W. A. G. de Jonge, «Admini- 
stratie en Justitie," pag. 21. 
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Publiekrechtelflke geschillen nu van dezen aard vindt 
men o. a. in art. 54 en 55 onzer wet op de grondbe- 
lasting (26 Mei 1870 n» 82), in art. 45 wet op de per- 
soneele belasting (29 Maart 1833 n^ 4), in art. 28 wet 
op de patentbelasting (21 Mei 1819 n^ 34). Yerder in 
art. 265 der gemeentewet, zooals zij is hierzien door de 
wet van 28 Juni 1881 (n^ 102). Voorts in art. 15 der wet 
op de hoogheemraadschappen (9 Oct 1841 n^ 42). 

Tot deze geschillen over verplichtingen uit het publiekrecht, 
behooren verder de gevallen, dat een publiekrechtelgke 
corporatie de verplichting ontkent om zekere uitgaven 
in het openbaar belang te doen, haar door het boven 
haar staand gezag opgelegd. Het geldt hier minder een be- 
paalde praestatie, aan de gemeenschap te doen, dan wel eene 
behartiging van het openbaar belang zelf door de corporatie, 
krachtens haar eigen publiekrechtelijk karakter en hare ver- 
plichting om de daarvoor noodige uitgaven te verrichten. 
Dit neemt echter niet weg, dat waar die corooratie beweert 
daartoe volgens de wet niet verplicht te zijn, haar ook hier 
een publiekrechtelgke actie moet toekomen om die verplich- 
ting te ontkennen en tegen de last van het hooger gezag 
op te komen. 

Dit is bij ons bv. het geval, als Ged. Staten een water- 
schapsbestuur de uitvoering van zekere werken be- 
velen, art 9 wet tot voorloopige voorziening in sommige 
waterstaatsbelangen, 12 Juli 1855 (n^ 102), en het geval 
dat Ged. Staten uitgaven op een gemeentebegrooting 
brengen, omdat de gemeente tot het doen dier uitgaven vol- 
gens de wet verplicht zoude zijn, art. 212 gemeentewet. • 

Van gelijken aard zijn de geschillen over terugvordering 
van kosten, door den Staat als voorschot voldaan voor het 
overbrengen en verplegen van krankzinnigen, tegen de ge- 
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meente, die volgens de Armenwet die kosten heeft te vol- 
doen ; — beweert deze laatste daartoe in een speciaal geval 
niet verplicht te zijn, dan is hare actie een actie tot ont- 
kenning eener publiekrechtelijke verplichting, art. 41 Krank- 
zinnigenwet (27 April 1884 n^ 96). 



§ 5. B. Geschillen over schending van de private 

rechtssfeer van het individu, door handelingen van het 

openbaar gezag. 

Het voorname onderscheid tusschen de geschillen dezer 
groep en die der vorige paragraaf, werd hierboven reeds ter 
loops aangestipt. Gold het daar de handhaving van rechten 
of de bestrijding van verplichtingen, bepaaldelgk in het pu- 
blieke recht gevestigd, tegen schending of aanspraken van 
wien ook, — hier komt in het algemeen de rechtssfeer van 
het individu, zich openbarende in zijne vrijheid van beschik- 
king over zijn persoon en goed, in botsing met de handeling 
van het openbaar gezag, ter uitvoering zgner regeeringstaak 
genomen. 

Dat subjectieve recht van het individu is dus, — en hierin 
ligt het verschil met dat der vorige groep, — geen recht, dat 
hij ontleent aan zijn verband met de gemeenschap, zijn lid- 
maatschap van de corporatie; het is een privaatrecht, hem 
toekomende krachtens zijn natuurlgke eigenschap van vrij 
wezen: vrij in de beschikking over zijn persoon en vrij in 
de heerschappij over zijn goed. Maar wat hier een geschil 
over dit recht tot een publiekrechtelijk geschil maakt, dat is 
het karakter der daad, die op dat recht inbreuk maakt. Een 
actie tot handhaving van een publiekrecht of tot ontkenning 
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eener publieke verplichting kan nooit of nimmer een andere 
zijn dan een publiekrechtelijke actie : een actie tot handhaving 
van het subjectieve recht, hier bedoeld, wordt het eerst dan, 
wanneer tegenover het individu, een in zijn publiekrechtelijk 
karakter optredend gezag staat. 

Is dit het onderscheid in karakter tusschen de geschillen 
van beide groepen, dit neemt niet weg dat de groote ge- 
meenschappelijke karaktertrek, die ten slotte beide tot pu- 
bliekrechtelijke maakt, deze is, dat èn daar èn hier de ge- 
schilvoerende partijen in een publiekrechtelijke verhouding 
tot elkaar geplaatst zijn: de verhouding, voortvloeiende uit 
het verband dat er bestaat tusschen de gemeenschap en 
hare leden. 

Hier is het de gemeenschap aan den eenen kant, optre- 
dende voor hare corporatieve belangen en die met publiek 
gezag, dat is dwang, zoo noodig bevorderende ; aan den an- 
deren kant het enkele lid dier gemeensehap, tegenover die 
belapgen van het algemeen zgn zuiver private belangen 
plaatsende en deze tegen de eerste verdedigende. 

Het kan niet anders, dat, waar de administratie de maat- 
regelen neemt, die zij in het openbaar belang noodig acht, 
zg telkens moet stuiten op een privaat belang van het indi- 
vidu, dat zich bij de vervulling dier taak haar in den weg 
stelt. Maar het staat eveneens vast, dat in dien strijd tus- 
schen publiek en privaat belang, aan het eerste de voorrang 
moet toekomen en het tweede moet wijken. Dat brengt de 
hoogere ranjg mede, dien het eerste — als alle individuen 
in de gemeenschap rakende — inneemt boven het tweede, 
als slechts een enkele betreffende. Daarom behoort ook, als 
een inhaerente bevoegdheid tot de attributen van het open- 
baar gezag, de macht om met dwang dien tegenstand der 
private belangen op zijde te zetten en ten uitvroer teleggen^ 
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wat het ter bevordering der aan zgne zorgen toevertrouwde 
belangen meende te moeten bevelen ^), 

Zal nu intusschen dientengevolge het individu niet over- 
geleverd zijn aan de willekeur van hen, die de uitvoering 
der regeeringstaak, in handen hebben, dan zqn waarborgen 
noodig, dat ook alleen het openbaar belang, dat ingrijpen in 
de bijzondere belangen, telkens en weer en in ieder speciaal 
geval zal rechtvaardigen. 

En die waarborgen levert in de eerste plaats, geljgk reeds 
hierboven werd aangewezen, het bestaan van een admi- 
nistratief recht op. Het is onnoodig de groote betee- 
kenis hiervan, hier ter plaatse -nader aan te toonen; wg 
deden dit reeds tevoren. Genoeg is het hier op te merken, 
dat zoo dikwjjls voor een daad van bestuur noodig is, de 
beperking van de individueele vrjjheid van persoon en goed, 
de algemeene machtiging om die daad te verrichten aan het 
openbaar gezag in de wet of de met wettelflke kracht voor- 
ziene verordening der lagere besturen moet zqn gegeven. 

Elke regeeringsdaad derhalve, die de individueele vrgheid 
komt beperken, heeft dit als eerste voorwaarde voor haar 
bestaan noodig: dat zïj haren algemeenen grondslag vindt 
in de wet (waaronder wij voortaan ook kortheidshalve de 
met wettelqke kracht voorziene verordening verstaan). 

De wet zal dus de macht hebben aan te wigzen en den 
algemeenen aard der gevallen hebben te omschreven, aan 
wie en waarin die beperking der individueele vrijheid zal 
z^n toegelaten. Hoever zij daarbq zal gaan, zal van omstan- 
digheden afhangen. Naar den aard van het onderwerp, dat 



1) Op sommi^ plaatsen in onze wetgeving is deze bevoegdheid uitdruk- 
kelijk vermeld. 6v. in art. 180 Gem.wet. ; in art. 2 wet 1841 n^* 42 (hoog- 
heemr.) ; doch ook, waar dit niet geschiedde, blijft zij aan de administratie, 
als een natuurlek recht toekomen. 
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wordt, zal nu eens meer dan eens minder detail- 
leering der gevallen kunnen plaats hebben. Het is een vraag 
van wetgeving, in hoeverre beperking van het vrije oordeel 
der administfatie meer of minder gewenscht is ; nu eens zal 
men b^' een algemeene omschrijving van het karakter der 
gevallen moeten blijjven stilstaan, omdat de wetgever niet 
bg machte is de bflzondere vormen van te voren te over- 
zien, waarin zich dat geval kan openbaren — dan weer zal 
het mindere gevaar, voor het openbaar belang in een beper- 
king der ambtenaren gelegen, den wetgever er toe brengen 
tot in de bijzonderheden de gevallen op te noemen, waarin 
alleen een ' ingrijpen in de individueele vrgheid geoorloofd 
zal z^n. 

Van dezelfde omstandigheden zal het afhangen of de wet- 
gever zich zal bepalen tot de aanwqzing van het bevoegde 
gezag en van de gevallen, dan wel of zg verder zal gaan 
en de administratie bovendien nog de plicht zal opleggen 
zekere vormen voor hare handelingen in acht te nemen. Het 
meer of minder spoedeischende van het resultaat, dat met 
een zoodanigen maatregel moet worden bereikt, zal voor den 
wetgever hier beslissend zijn. 

In elk geval, zooveel is zeker dat, gelgk alle recht een 
beperking is van twee tegenover elkaar staande belangen, 
het administratief recht een grens stelt aan het openbaar 
gezag, waar het optreedt om tegenover de individueele vrij- 
heid aan zjn daden van regeering uitvoering te geven. 

Buiten die aan de administratie gestelde grenzen, eindigt 
hare bevoegdheid om aan de vrjjheid der personen beper- 
kingen op te leggen — maar daarbinnen blijft zij dan ook 
volkomen tot handelen bekwaam. 

De wetteljjke regelen trekken dus een grens tusschen twee 
terreinen ; aan de eene zijde een onschendbaar terrein, waarop 
het individu heer en meester is naar vr^e wilsbepaling te 

5 
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heerschea, aan de andere zjde een gebied waarop het aan 
de administratie overgelaten is in het openbaar belang die 
maatregelen te nemen, en op die wgze te nemeii, zooals zij 
meent goed te doen, zonder dat zg zich behoeft te ontzien 
om, zoo noodig, de private* belangen op zgde te zetten en 
krachtens hare natuurlgke bevoegdheid met dwang hare 
bevelen ten uitvoer te l^gen. 

Waar dus de vrigheid van handelen, aan de administratie 
door de wet gelaten, ophoudt, daar begint de kring, waar- 
binnen het individu geen ingrgpen van het openbaar gezag 
behoeft te dulden, zgn, — wat men derhalve noemt, — 
private rechtssfeer. En binnen dien kring wordt zgn 
privaat belang omdat het door de wet als onaantastbaar 
erkend is, een privaatrecht 

Zoo dikwgls nu door het individu beweerd wordt dat door 
een daad van het openbaar gezag die aan z^ne bevoegdheid 
gestelde grenzen zijn overschreden, daar beweert hij m. a. w. 
dat zqn subjectief recht door die publiekrechtelijke daad ge- 
schonden is en moet hem ter handhaving van dat subjectief 
recht een actie toekomen. 

De verhouding, waarin partgen hier tot elkaar staan, — 
die van drager van het gezag der corporatie tot het aan dat 
gezag onderworpen lid der gemeenschap, — het gemeen- 
schapsverband derhalve, maakt deze actie tot een publiek- 
rechtelgke. 

Dat zgn de geschillen van deze paragraaf. 

Het blgkt dus dat de actie, hier bedoeld, altgd gericht is tegen 
een bepaalde daad van het openbaar gezag, — en nooit tegen 
de algemeene verordening in het publiek belang gemaakt. Wg 
zgn hier op het gebied der eigenlgke politie, dat is van die 
uiting der staatswerkzaamheid, die niet, gelgk de justitie, in de 
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eerste plaats het regelen van rechtsbetrekkingen ten doel 
heeft, maar bevordering van het gemeenschapsbelang, zoowel 
door het positief tot stand brengen van inrichtingen en wer- 
ken, welke de bereiking van dat oogmerk gemakkelijk kun- 
nen maken, als door het negatief afwenden van gevaren, 
welke van den kant van natuurkrachten en van de enkele 
individuen, die belangen kunnen bedreigen. 

De vervulling van die politietaak is nu zoowel in handen 
van den algemeenen wetgever, als in die van het hoofd van 
den Staat en den bijzonderen wetgever der autonome cor- 
poraties; de beide laatsten ieder in den hem door de rege- 
len van constitutioneel staatsrecht overgelaten werkkring ^). 

Maar hier ter plaatse, waar het te doen is om het middel 
dat aan het individu moet toekomen ter bescherming van 
zqn subjectief recht tegen inbreuken daarop gemaakt, kan 
van de algemeene wet verder gezwegen worden. Want door 
de wet kunnen geen rechten geschonden worden, omdat 
elke beperking, door haar aan de individuëele vrijheid opge- 
legd, een geoorloofde beperking is en dus daarmede het 
privaat belang ophoudt een recht te z^n. 

Ter sprake kan hier dus' alleen komen de verorde- 
ning, waaronder wij de regeling van het politiebelang ver- 
staan, door iedere andere macht in den Staat, met die rege- 
ling belast, dan den wetgever zelf. 

Zoodanige poMe-verordening nu kan nooit tot een pu- 
bliekrechtelijke actie aanleiding geven. Met om dezelfde 
reden echter als die wij zooeven voor de wet vonden. De 
verordening zeker kan de bevoegdheid van hem, die ze 



1) Men zie over het begrip wet, politie- verordening en politie-maatregel 
LoRENTZ Stein, „Die VoUziehende Gewalt" (Stuttg. 1869, 2e Aufl.), RosiN, 
„das Polizeiverordnungsrecht in Preussen" (Breslau, 1882)» 
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maakte, te buiten gaan. Maar de verordening kan als zoo- 
danig nimmer het subjectief recht van het individu aan- 
tasten, omdat z^ is eene algemeene regeling en niet toege- 
past wordt op een concreet individu en een concreet geval. 

Dit doet eerst de handeling der administratie, die de ver- 
ordening uitvoert De politiemaatregel staat tot de wet of de 
verordening, als het bgzonder geval tot den algemeenen regel. 

De Duitschers stellen ze tegenover elkaar alsYerfügung 
en Verordnung. 

Eerst door dien politie-maatregel, die daad genomen ter 
uitvoering van de wet of de verordening, wordt de alge- 
meene verbods- of gebodsbepaling, waardoor aan de indivi- 
dueele vrgheid in 't algemeen belang beperkingen opgelegd 
worden, ten uitvoer gelegd op een bgzonder geval en een 
bgzonder individu en in diens vrgheid van persoon en goed 
ingegrepen. Zoolang de wet of verordening blqft wat zg is: 
een algemeene regeling zonder toepassing op concrete ge- 
vallen, ondervindt geen bepaald individu daarvan de onvrg- 
willige beperking zgner vrgheid en heeft hij dus ook geen 
reden tot klagen over die beperking. Eerst door het, zoo 
noodig met dwang, ten uitvoer gelegde gebod of verbod heeft 
het individu, dat bepaaldelijk door dien maatregel getroffen 
wordt, aanleiding tot klagen, dat daardoor zijn subjectief 
recht geschonden werd. 

Met dat daarmede gezegd wil zijn, dat tegen een onwet- 
tige politie- verordening geen middelen moeten bestaan ; maar 
die middelen kunnen niet gevonden worden in de publiek- 
rechtelijke actie van het individu. 

Indirect is tegen onwettige verordeningen een waarborg 
gelegen in de aan den burgerlijken- of strafrechter toe- 
komende bevoegdheid om de toepassing daarvan achterwege 
te laten en aldus de civiele of poenale rechtsgevolgen der 
ve^prdening op te heffen. 
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Direct ligt de waarborg bij verordeningen des Konings in 
de ministeriëele verantwoordelqkheid, bij verordeningen der 
autonome corporatiën in 's Konings recht tot vernietigen of — 
gelgk hieronder zal blgken — in de landen, waar men die 
. bevoegdheid des Konings als aan zijn werkkring vreemd 
beschouwt, in de actie tot vernietiging door 't staatsgezag 
zelf voor den administratieven rechter ingesteld. 

Maar de publiekrechtelijke geschillen hier bedoeld, loopen 
altijd over de vraag of door een bepaalde daad van de ad- 
ministratie, krachtens haar publiek gezag verricht, het sub- 
jectief recht van een bepaald individu geschonden is. Of die 
daad uitgaat van het algemeene Staatsgezag of van het uit- 
voerend gezag der lagere corporaties, is onverschillig, — ge- 
noeg is, dat die daad is een politiemaatregel, door het pu- 
bliek belang der gemeenschap geboden en met het hun toe- 
komende dwangrecht door hare ambtenaren, tegenover een 
bepaald individu ten uitvoer gelegd. 

En de actie tegen deze daad door het individu gericht, 
steunt op *het beweren dat de openbare macht daarbij zijn 
subjectief recht he^eft geschonden, omdat zg gegaan is over 
de grenzen, die de wet of wettige verordening haar ge- 
steld heeft. 

Het individu kan dus de overschrijding dier wettelijke 
grenzen alweder afleiden uit verschillende feiten : of uit het 
feit, dat nergens in de wet of wettige verordening die 
ambtenaar tot het nemen van den maatregel bevoegd werd 
verklaard, of dat het geval, waarin die maatregel is geno- 
men, niet begrepen is in de algemeene omstandigheden door 
de wet als vereischte daarvoor gesteld, of eindelijk dat de 
in de wet voorgeschreven formaliteiten niet zijn in acht 
genomen. 

Of het een dan wel het ander zal worden beweerd, «al 
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afhangen van feitelgke toestanden en van de meerdere of 
mindere beperking in de wet of verordening aan het uit- 
voerend gezag .opgelegd, gelijk hierboven werd aangetoond. 
Maar altijd zal de actie steunen op de onwettigheid, onrecht- 
matigheid der publiekrechtelijke daad, op de schending der- 
halve van het subjectief recht des eischers. 

Bleef daarom de administratie binnen de haar gestelde 
grenzen ^), een actie tegen hare handelingen is onmogelgk, 
omdat deze niet langer kunnen gezegd worden het subjectief 
recht van het individu te hebben geschonden. Want binnen 
die grenzen bestaat geen recht van den enkelen persoon, 
tegenover het openbaar gezag. Zoodra dit laatste goed vindt 
een zekeren maatregel in het belang der gemeenschap te 
nemen, is het vrij de private belangen daarvoor op zijde te 
zetten. Binnen die wettelijke grenzen m. a. w. zijn de private 
belangen geen private rechten meer, omdat zg door de wet 
of wettige verordening niet meer als onaantastbaar zijn erkend. 

Reden tot klagen kan er zeker ook dan nog over den 
politiemaatregel voor het individu overblijven, maar het kan 
dan niet anders zijn dan dit, dat de maatregel onbillijk of 
onnoodig, nooit dat zij onwettig is. Het individu klaagt dan 
niet meer over geschonden recht, maar over geschonden 
belangen, — hij beweert dat het openbaar belang of in het 
geheel niet door den genomen maatregel gebaat wordt, of 
althans niet in die mate, dat het de, hoewel geoorloofde, be- 
perking zijner vrijheid of vermogensbeschikking rechtvaardigt. 



4) Uit het boven gezegde is duidelijk, dat met deze grenzen bedoeld wor- 
den die, welke aan de administratie gesteld zijn, zoowel bij de wet als bij 
de verordening. Onder deze laatste moet natuurlijk veretaan worden de 
wettige verordening. Blijft de administratieve daad binnen de grenzen, 
door de verordening gesteld, maar wordt de onwettigheid van deze laatste 
zelve beweerd, dan wordt daarmede ook de rechtmatigheid der handeling 
aangevallen, — en is dus de administratieve actie toegelaten. 
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Daarom kaa ook deze bewering, omdat de beoordeeling 
van hare juistheid eene beoordeeling van dat openbaar be- 
lang zelf noodzakelflk maakt, nooit het voorwerp zjn van 
een rechterljk onderzoek, maar moet zq gericht worden tot 
de administratie zelve in hare opvolgende instantiën, die, 
naar bloot subjectieve opvatting van wat het openbaar belang 
eischt, den genomen maatregel zal handhaven, wijzigen of 
opheSen. Dat ook voor een onpartijdig onderzoek naar deze 
vragen van opportuniteit waarborgen noodig kunnen zjn, 
en dat deze gezocht kunnen worden in eene inrichting der 
administratieve instantiën, die haar zooveel mogelflk tegen 
een door partijbelang geleid oordeel beveiligt, is duidelijk. 
En dit is ook de aanleiding geweest — gelijk hieronder 
blijken zal — voor sommige Duitsche wetgevers, met name 
den Pruisischen, om ook in dit opzicht menige verbetering 
tot stand te brengen. Maar ten slotte zal toch de rechter 
zich op dit gebied hebben te onthouden. Zijn taak begint 
eerst dan als geklaagd wordt over schending van een sub- 
jectief recht. De Duitschers hebben voor dat verzet tegen 
den politie-maatregel, op grond van schending van recht en 
voor dat op grond van schending van belang, gelgk voor 
zoov^ele andere onderscheidingen, eigen uitdrukkingen weten 
te vinden. Het eerste noemen zij Verwaltungsklage, — 
een werkelijke actie derhalve — het tweede Verwaltungs- 
beschwerde, een bloot bezwaar. 

üit het karakter dezer administratieve actie volgt van zelf, 
dat men van eene poging om, gelijk in de vorige § geschiedde, 
eene, zg 't dan ook onvolledige, opsomming te geven van 
de gevallen, waarin zij kan worden ingesteld, moet afzien. 
Even talrijk en vooraf onbepaald als de maatregelen kunnen 
zijn, die het algemeen belang van de zorgen der administratie 
kan komen eischen, — en even menigvuldig als aan den 
anderen kant de vormen zijn, waarin het individu zigne 
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vrgheid om te beschikken, over zgn persoon en goed kan uiten. : 
even groot zal ook het aantal gevallen z^n, waarin aan deze 
actie voor het individu behoefte zal kunnen bestaan. 

Wil men voorbeelden noemen, men kan wgzen op de ge- 
schillen over onteigening, en over opheffing of beperking 
van den eigendom in het algemeen belang door het open- 
baar gezag; verder op de gevallen dat over beperking van 
het huisrecht strijd ontstaat, of dat iemand op grond van 
zijn Nederlandschap tegen uitzetting opkomt, of dat het 
individu beweert dat zijn vrgheid van bedrijf ten onrechte 
is beperkt. In 't laatste geval kan b. v. dan een klacht over 
rechtskrenking bestaan, wanneer het individu beweert dat 
een eens verleende concessie tot het oprichten eener fabriek 
ten onrechte wegens niet naleving der gestelde voorwaarden 
is ingetrokken (art. 20, al. 2 onzer wet van 1875 Stbl. n® 95) ; 
of wanneer iemand, wiens fabriek door het openbaar gezag 
wegens het in werking zijn zonder de vereischte vergunning 
(art. 21 al. 2 eod.), gesloten is, daartegen opkomt met de 
bewering, dat die fabriek niet valt onder de soorten, waar- 
voor de wet vergunning eischt. Daaronder valt ook o. a.het 
geval onzer wetgeving, dat iemand opkomt tegen de weige- 
ring van vergunning, of tegen de intrekking eener verleende 
vergunning tot verkoop van sterken drank in het klein, door 
het openbaar gezag om andere redenen dan de wet daarvoor 
bepaaldelijk heeft opgenoemd (art 3 en 9 j^. art 11 wet 28 
Juni 1881 (n° 97), zooals die, door latere wetten gewgzigd, 
opgenomen is in K. B. 10 Mei 1885, n^ 118). 

Andere gevallen dezer administratieve actie kunnen» zich 
voordoen, zoo dikwijls het openbaar gezag de vrijheid van 
bouwen der particulieren op openbare wegen of dijken be- 
perkt, of omgekeerd wanneer de administratie voor den 
aanleg van publieke werken ingrijpt in de vrije beschikking 
der individuen over hunne eigendommen. 
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Maar ten slotte blqven dit toch slechts voorbeelden. In 
het algemeen zal men tevreden moeten zijn en ook kunnen 
volstaan, met als generiek karakter dezer administratieve 
actie aan te nemen die actie, waarmede het individu opkomt 
tegen schending van zijn subjectief recht door eene daad van 
bestuur van het openbaar gezag. 

De strekking dezer actie is dan om door den rechter te 
doen verklaren, dat die daad ligt buiten de bevoegdheid van 
hem, die haar verrichtte, derhalve is onwettig, en dientenge- 
volge het openbaar gezag te doen veroordeelen de daad en 
hare gevolgen op te heffen, of den rechter zelven die daad 
en hare gevolgen te doen vernietigen. 

Hierin ligt dan ook het onderscheid dezer administratieve 
actie met de strafrechtelijke vervolging, die wegens 
onwettige daden van bestuur tegen het openbaar gezagin.de 
bij de wet bepaalde gevallen kan worden ingesteld. De strek- 
-king dezer strafactie is de veroordeeling van den ambtenaar 
tot de straf — hetzij vrijheidsstraf of geldboete, — als gevolg 
aan zijne machtsoverschrijding door de wet verbonden. Ook 
hier zal zeker een beoordeeling van de rechtmatigheid der 
administratieve daad voor den strafrechter noodzakelijk 
kunnen zgn, om tot die beoordeeling te komen, — maar die 
beoordeeling is hier niet de strekking der actie, zij is slechts 
het middel om, aangenomen de onrechtmatigheid der daad, 
de straf te kunnen uitspreken. Het geding hier aanhangig, 
blijft niettemin strafrechtel^k, wordt daardoor geen publiek- 
rechtelijk geschil. Het doel der administratieve actie: ver- 
nietiging der publiekrechtelijke daad en opheffing harer 
gevolgen, wordt door dat strafgeding niet bereikt. 

Waar men derhalve voor de strafrechtelijke geschillen een 
afzonderleken rechter mocht hebben aangenomen, zal het een 
belangrijke vraag kunnen zijn of de strafrechter in deze ge- 



Digitized by 



Googk 



74 

vallen die praejudicieele yraag uit het publieke recht zelf zal 
kunnen beslissen, dan wel of het strafgeding zal moeten 
worden geschorst, totdat de administratieve rechter daarover 
uitspraak zal hebben gedaan — en of, zoo de administrar 
tievé actie tegen den politie-maatregel is ingesteld en beslist 
vóór dat de strafvervolging tegen den ambtenaar is op touw 
gezet, de uitspraak van den administratieven rechter al dan 
niet voor den strafrechter bindend zal zqn. Dit zgn echter 
vragen van Connexiteit, die tot het administratieve proces- 
recht behooren en dus op dit oogenblik verder buiten sprake 
kunnen blijven. Grenoeg is het hier op het principiëele ver- 
schil tusschen beide acties te hebben gewezen. 

Hetzelfde is het geval met de actie tot schadever- 
goeding, ingesteld tegen het openbaar gezag, wegens 
publiekrechtelgke handelingen, buiten hunne bevoegdheid 
verricht. Het is een vraag van Staatsrecht, of en in hoeverre 
de publieke corporatie of hare ambtenaren voor die hande- 
lingen aansprakel^k zullen z^'n tot schadevergoeding. Maar 
aangenomen dat die aansprakelijkheid bestaat, dan is de 
actie om die schadevergoeding te verkregen, door het in 
zijn vermogen benadeelde individu ingesteld, een privaat- 
rechtelijke, geen administratieve ^). Want wat de eischer l^ier 



1) Privaatrechtelijk is ook nog eeu andere actie tot schadevergoeding, 
tegen het openbaar gezag ingesteld, — niet echter vi^egens onrechtmatige 
daad, maar in de gevallen, waarin de wet wegens opheffing of beperking 
van den eigendom in het algemeen belang of wegens het verleenen van 
zekere diensten ten openbare nutte, aan het individu recht op schadever- 
goeding toekent. Aldus bij opheffing van den eigendom bij besmetting, 
verder bij inkwartieringen of transporten ten behoeve van het leger. Door 
deze actie wordt niet de rechtmatigheid der administratieve daad betwist, 
maar, die i^echtmatigheid aangenomen, alleen de naleving harer civielrech- 
telijke gevolgen geêischt. Bovendien geldt van deze actie hetzelfde als op 
pag. 75 noot 1 gezegd wordt. 
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alweer van den rechter komt vragen is niet: de opheffing 
Tan de . onwettige daad en hare gevolgen, maar de zuiver 
civielrechtelijke gevolgen dier daad; de vergoeding der ge- 
leden schade ^). Het geschil blijft privaatrechtelijk, al is ook 
hier alweer eene beoordeeling van de publiekrechtelqke 
vraag over de rechtmatigheid der administratieve daad voor 
den rechter noodig, om zgn vonnis over de schadevergoe- 
ding te kunnen vellen. Maar ook hier is het uitspreken van 
de onwettigheid der daad, en derhalve het beschermen van 
de individueele rechtssfeer door hare vemietigüig, niet de 
strekking der actie, gelijk bij de administratieve. Wat het 
individu eischt is: aangenomen die onwettigheid, vergoeding 
van de schade daardoor geleden. 

Die beoordeeling der praejudiciëele vraag kan — waar 
civiele en administratieve rechtspraak bij verschillende rechts- 
colleges berusten — aan den civielen rechter worden over- 
gelaten, zonder dat door toewijzing der schadevergoeding, 
de opheffing der administratieve daad bereikt wordt. Men 
kan ook hier het geding over de schadevergoeding doen 
schorsen, totdat de administratieve rechter over de admini- 
stratieve actie beslist heeft. Is de administratieve actie vóór 
de actie tot schadeloosstelling ingesteld, dan kan ook den 
administratieven rechter de bevoegdheid gegeven worden, bij 
het uitspreken van de onwettigheid der handeling een zekere 
som als schadevergoeding tevens toe te wgzen. 

Maar al deze vragen, die weder van formeelen aard 
zijn, nemen het principiëele verschil tusschen de admini- 



i) Trouwens men heeft hier een subjectief recht van het individu op 
zekere praestatie. Zal nu zoodanig recht tot een pubhekrechtelijk geschil 
aanleiding geven, dan moet het teruggebracht worden tot de gevallen hier- 
boven sub § 4 behandeld, — het moet m. a. w. aan het individu toekomen 
krachtens zijn lidmaatschap der gemeenschap. Dit nu is het geval niet. 
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stratieve actie, die van publiekrechtelijken aard en de actie 
tot schadevergoeding, die van civielrechtelgke natuur is, 
niet weg. 



Hiermede is nu in de beide voorafgaande paragrafen uit- 
eengezet, wat de natuur is der geschillen, die uit het publiek- 
recht kunnen voortspruiten en wat de verschillende gedaanten 
en vormen zijn, waarin zq zich kunnen voordoen. Hoe groot 
die verscheidenheid van vorm intusschen ook gebleken is te 
kunnen zijn, dit is tevens duidelgk geworden, dat het altijd 
zijn geschillen over de schending van een subjectief recht, 
den eischer toekomende, wanneer wg althans de enkele uit- 
zonderingen, hierboven op pag. 42, noot 1 genoemd, uitslui- 
ten. Dit is zoo, hetzij dat subjectief recht voortspruit uit 
een titel in het publiekrecht zelf gelegen, hetzg het is de 
algemeene individueele rechtssfeer, die tegen inbreuken van 
het openbaar gezag gehandhaafd wordt; dit blijft ook waar, 
wanneer niet een bepaald subjectief recht uit het gemeen- 
schapsverband tegen schennis in bescherming wordt ge- 
nomen, maar een beweerde verplichting uit het publiek 
recht wordt ontkend; in dit geval toch is het ook een sub- 
jectief recht van den eischer, van niet verplicht te zgn tot 
datgene wat hem als verplichting wordt opgelegd, welks 
handhaving hij met zijn actie beoogt. 

Derhalve geschillen over subjectieve rech- 
ten en verplichtingen, uit het publieke 
recht voortspruitende, of geschillen over 
schending van het subjectieve recht in het 
algemeen door daden van b es tu ur v an het 
openbaar gezag, — dat z^n publiekrechtelijke ge- 
schillen ^). 



1) Zie noot 1 op pag. 19. 
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Altyd alzoo rechtsgeschillen, en, staat dit vast, dan is ook 
verder duidelflk, welke geschillen uit het publieke recht in 
ieder bgzonder geval ter beslissing zullen moeten gebracht 
worden voor den rechter, zonder dat het noodig is opnieuw 
in het betoog te treden, dat hierboven reeds geleverd werd 
in § 1, dat eene beperking der uitvoerende macht en een 
gevaar voor verlamming van het Staatsbestuur, uit deze op- 
dracht aan den rechter niet te vreezen is. 

Hierboven werd ook reeds opgemerkt, dat de vraag, wie 
nu de rechter in publiekrechtelijke geschillen zijn zal, tegen- 
over het groote beginsel, dat allereerst moest vaststaan, of 
het een i*echter .zijn zal, betrekkelijk van ondergeschikt be- 
lang is. Hoofdzaak is, dat dit vóór alles vaststa: dat de 
macht, die deze geschUlen beslist, in werkeljkheid rechter 
mag genoemd worden en dat zijn onderzoek inderdaad een 
rechterlijk onderzoek kan heeten ; m. a. w. dat — gelijk reeds 
werd opgemerkt — de personen, wien die taak wordt opge- 
dragen, zoodanige bekwaamheden bezitten en op zoodanig 
standpunt geplaatst zijn, dat een goede en onpart^dige uit- 
spraak van hen te verwachten is, en dat verder in de wet 
voor de behandeling dier geschillen, zoodanige vormen wor- 
den voorgeschreven, waardoor een grondig onderzoek en de 
gelegenheid voor eischer en gedaagde beide, om gelijkelijk 
hunne belangen voor den rechter te verdedigen, gewaar- 
borgd wordt. 

Intusschen dit neemt niet weg, dat zich bij de praktische 
toepassing .en uitwerking van dat algemeene beginsel, nog 
zeer belangrijke vragen kunnen voordoen. 

Met name kan het een belangrijk punt van overweging uit- 
maken of nu die opdracht zal geschieden aan denzelfden rechter, 
die met de rechtspraak in burgerlijke zaken belast is, dan wel 
aan een afzonderleken, hiervoor in het leven geroepen rechter* 
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Aan deze hoofdvraag sluiten zich andere vragen aan. Moet 
men de rechterlgke inrichting alleen in de hoogste instantie 
aanbrengen en de beslissing in eersten aanleg aan de ad- 
ministratie overlaten, of is het beter reeds aan de onderste 
instantiën zooveel mogel^k het karakter van werkelgke rechts- 
colleges te geven? 

Yerder is het een quaestie van belang wat de eigenligke 
taak van den rechter in hoogsten aanleg zijn zal. Moet die 
zich bepalen tot het vernietigen, zoo noodig, van de hande- 
lingen of beslissingen der lagere ambtenaren of colleges, 
dan wel, moet z^ne macht zich ook uitstrekken tot het in de 
plaats stellen van een nieuwe beslissing voor de vernietigde ? 

Eindelflk zal het, — om slechts hoofdpunten te noemen — 
een gewichtige vraag kunnen zgn, in hoeverre de proces- 
vormen uit het burgerlijk geding hier bruikbaar zullen zign 
of wflziging zullen moeten ondergaan; of de Igdelgkheid des 
rechters ook hier als beginsel zal moeten heerschen, dan of 
de aard van het geding een meer ambtshalve optreden des 
rechters met zich brengt, en in verband daarmede, welke 
regelen van bewijs hier beslissend moeten zqn. 

Maar toch het schgnt minder hier de plaats, daarover te 
spreken. Het zjjn vragen van formeelen aard, die beter tot 
later bewaard worden. 

Hier was het alleen te doen om de materieele vraag: 
wat men onder een publiekrechtel^k geschil te verstaan 
heeft en welke de verschillende onderscheidingen daarvan zg n. 

Voor en aleer men daaraan echter de behandeling der 
formeele vragen, waarop zooeven gewezen werd, en zoovele 
andere nog, die men te zamen onder het begrip admini- 
stratief procesrecht zou kunnen brengen, vastknoopt, 
is het beter om na te gaan, hoe zich tot op dezen tgd de 
rechtspraak in het publiek recht ontwikkeld heeft en wat 
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de tegenwoordige stand der wetgeving dienaangaande in den 
vreemde en ten onzent is. 

Want die vragen van formeel recht, ze zgn tevens vragen 
van bij uitstek praktischen aard, en daarom zal voor hare 
oplossing de ervaring, daaromtrent elders opgedaan, tot een 
belangrgk richtsnoer kunnen dienen. 

Hare beantwoording vindt dus het best een plaats hier- 
onder bij de bespreking van de voorstellen onzer Staats- 
commissie van 1883. 
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TWEEDE HOOFDSTUK. 

GESCHIEDKUNDIGE ONTWIKKELING VAN DE RECHTSPRAAK 

IN PUBUEKRECHTELUKE GESCHILLEN, EN HARE TEGENWOORDIGE 

REGELING IN DE BUITENLANDSCHE WETGEVINGEN. 



§ 6. Algemeen overzicht. 

Bij het nagaan van de wijze, waarop in den loop der 
tijden tot op heden de berechting plaats had van de ge- 
schillen uit het publieke recht, kan men de volgende drie 
groote periodes in de geschiedenis dezer rechtspraak onder- 
scheiden. 

De eerste periode is die, waarin de rechtspraak en 
administratie in dezelfde handen vereenigd z^'n. Zoolang de 
vorst alle takken van Staatswerkzaamheid in zich samenvat, 
en alles zelf verricht of door van zich afhankelijke ambte- 
naren doet verrichten, is deze toestand natuurlijk de eenig 
mogelijke. Maar ook later, als voor de rechtspraak in burger- 
lijke en strafrechtelijke geschillen afzonderlgke, min of meer 
zelfstandige colleges in het leven geroepen worden, zijn het 
deze zelfde colleges, die ook namens den Vorst in den kring, 
waarover zij ressorteeren, de eigenlflke administratie voeren. 
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Dan is er dus werkelijke verinenging van rechtspraak en 
politie in ééne hand, en voorzooverre in den toenmaligen 
tóestand bg genoegzaam gebrek aan vaste regelen, die de 
administratie bij de waarneming harer taak bonden, van ge- 
schillen op het gebied der politie sprake kon zijn, — gelijk 
hierboven werd aangetoond, — kwamen deze geschillen ,ook 
van zelf bg die rechterlijke colleges. 

Dat is de oudste toestand, dien men in alle landen aan- 
treft en die ook bij ons gegolden heeft. 

Maar zoodra het gebied, der politie zich eenigszins uit- 
breidt, en de openbare zaak en het algemeen belang van den 
Staat, meer positieve werkzaamheid en hulp komt eischen, 
verandert dit, en komt 

de tweede periode, waarin de eigenlgke politie zich 
meer en meer van de rechtspraak afscheidt en in handen 
komt van het centraal bestuur. Met het krachtiger worden 
van het gezag van den vorst, wordt ook het gebied, waarop 
hij zelfstandig de politiezorg uitoefent, omvangrijker. 

En met deze scheiding van rechtspraak en administratie 
gaat tevens gepaard de onttrekking aan den rechter van de 
beslissing van alle geschillen, die over die administratie 
mochten oprgzen; zij komt met de administratie zelve bij 
den Vorst en zijne ambtenaren. 

Ook dit ontwikkelingsproces vindt men in alle landen, — 
althans in die van het vasteland, — terug. 

Het krachtigst en duidelijkst treedt het op in Frankrijk, 
sinds de 17de eeuw; later, en aanvankelijk met meer moeite 
voor den vorst misschien, maar ten slotte toch volledig, ook 
in andere landen. 

Deze scheiding, die oorspronkelijk slechts door feitelijke 
toeëigening van den Vorst en het eigenmachtig op zijde 
zetten van de rechtel^ke colleges verkregen wordt, ontvangt 
in het laatst der vorige eeuw haren wettelgken grondslag in 

6 
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de wetgeying der Eransche revolutie, om vandaar over te 
gaan, in die van de andere landen. 

Hare uitdrukking vindt zig in de „Séparation des 
pouvoirs public s", neergelegd in de Fransche wet van 
16 — 24 Aug. 1790, „sur l'organisation judiciaire" tit ü, 
art 13. „Les fonctions judiciairessontdis- 
„tinctes et demeureront toujours séparées 
„des fonctions administrati ves. Les juge s 
„ne pourront, a peine de f orf aiture, tr o u- 
„bler de quelque maniere que ce soit, les 
„opérations des corps administr atif s, ni 
„citer devant eux les administrateurs pour 
„raison de leurs fonction s." 

Men viel op deze wijze in het tegenovergestelde uiterste: 
vroeger vermenging van rechtspraak en administratie, later 
scheiding, maar eene scheiding, die teveel doet; die niet 
alleen het eigenlek bestuur bij de uitvoerende macht brengt, 
maar ook de beoordeeling van de rechtmatigheid harer daden 
aan haarzelve overlaat; ja, zelfs spoedig nog verder gaat en 
elk geschil, waarin het openbaar gezag betrokken is, zij het 
dan ook zuiver civielrechtelijk, aan de rechterlijke macht 
onttrekt 

Dit stelsel, dat men het Fransche stelsel kan 
noemen, is een beslissend moment in de geschiedenis van 
ons onderwerp. Want niet alleen dat het in Frankrijk zelf 
in de eerste plaats een alles beheerschenden invloed uit- 
oefende, over het geheele vasteland werd het weldra het 
richtsnoer, waarnaar men de verhouding tusschen rechtspraak 
en administratie regelde. Nog thans kan men het voor het 
Fransche stelsel bij uitnemendheid verklaren, want, is ook 
in de inrichting der met de beslissing van publiekrechtelflke 
geschillen belaste colleges in de laatste jaren in Frankrgk 
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eene zoo groote verbetering tot stand gebracht, dat zg wer- 
kelgk aan de eischen van rechterlgke bekwaamheid en on- 
partqdigheid beantwoorden, in de regeling der wederkeerige 
competentie van deze colleges en den burgerlijken rechter 
zqn de sporen van dat stelsel nog al te duidelijk zichtbaar. 

Het is het stelsel geweest, dat men met name bij ons te 
lande, na 1815 en onder het K. B. van 1822 tot regeling 
der conflicten van attributie gaaf en onvervalscht heeft over- 
genomen, — en dat eindelijk nog heden ten dage in meer 
dan één land, en niet het minst door onzen wetgever en 
door vele onzer schrgvers en staatslieden, als zoo onbetwist- 
baar juist beschouwd wordt, dat elk voorstel tot verandering 
in den uit dat stelsel voortgesproten toestand met een be- 
roep op die „ scheiding der staatsmachten" wordt afgewezen. 

Toch baant zich gaandeweg hier en daar een andere op- 
vatting van die „ scheiding- ' den doorgang. Men gaat inzien 
dat rechtspraak van karakter niet verandert, als het in de 
plaats van de beslissing van privaatrechtelijke geschillen, de 
beoordeeling van rechtsgeschillen uit het publieke recht geldt. 

„En cette matière comme en toute autre, dirons nous, 
juger c*est juger," is het geestige antwoord van 
Vivien aan hen, die bleven volhouden, dat op het gebied 
der administratie rechtspreken toch eigenlijk niets anders 
is dan administreeren zelf. En naarmate zich deze overtui- 
ging meer verspreidt, ontstaat in de wetgevingen over ons 
onderwerp 

de derde periode, die, wel is waar, in hare ontwik- 
keling nog veel tegenstand en oude vooroordeelen te over- 
winnen heeft, maar toch, hier vroeger, daar later, hier ook 
vollediger, ginds met nog vele vreemde bestanddeelen ver- 
mengd, ten slotte als de tegenwoordige phase der admini- 
stratieve rechtspraak tot stand komt. 

Men gaat de groote beteekenis van de „Scheiding der 
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Staatsmachten" in iets anders zoeken dan in een bloote 
afzondering tusschen al wat op het gebied van het publiekrecht 
ligt en den werkkring der rechteriijke macht; men begrijpt 
dat zij hierin ligt, dat, wat tot het eigenlgk regeeren en ad- 
ministreeren behoort, bewaard moet blflven voor elke inmen- 
ging van den rechter, maar dat aan den anderen kant, zoo 
dikwflls ook in de administratie zich vragen van recht ter 
beslissing voordoen, dit de natuurlijke taak is van een rech- 
ter, niet van het uitvoerend gezag zelf. Niet derhalve afschei- 
ding van de administratie uit den werkkring des rechters, — 
want dit resultaat was reeds lang te voren verkregen, — 
maar afzondering van de rechtspraak uit den werkkring der 
administratieve macht: dit was de ware, z^' het dan ook 
niet oorspronkelgk bedoelde, beteekenis van het beginsel van 
de scheiding der staatsmachten. 

En zoo hebben het de nieuwere wetgevingen der meeste 
landen begrepen. 

Toch, — het werd reeds gezegd, — er is bg een nauw- 
keurige beschouwing dier buitenlandsche wetgevingen nog 
verscheidenheid genoeg op te merken. 

Lang niet overal is het beginsel dat rechtsgeschillen uit 
het publieke recht niet bij de administratie behooren, ook 
daar, waar het in 't algemeen werd aangenomen, in al zijn 
consequenties toegepast. Sommige wetgevingen maken den 
indruk, alsof zij aan den drang der nieuwe beweging in de 
wetenschap geen weerstand konden bieden, maar toch zooveel 
mogelijk nog van het oude hebben willen redden, waar het 
aankwam op de toepassing; vandaar dat soms als algemeen 
beginsel in de wet wordt neergeschreven, dat publiekrech- 
telijke geschillen door rechtelijke colleges zullen worden 
beslist, maar dat tegelijk daarmede de vrijheid wordt ge- 
geven daarvan af te wjyken voor bijzondere gevallen: van 



Digitized by 



Googk 



85 

welke vrgheid dan niet zelden een zeer geruim gebruik 
gemaakt wordt 
Daarom is een groepeering der verschillende landen een 



Op zich zelf staat Engeland met een geheel eigen- 
aardige regeling van dit onderwerp. 

En daarnaast staan de Staten, die in meerdere of mindere 
mate een zelfstandige rechtspraak in het pubUeke recht 
aamiemen ; 

hetzg door die te brengen — in beginsel althans — bij 
denzelfden rechter, als die over burgerlgke geschillen oor- 
deelt, z. a. België en Italië; 

hetzg door daarvoor afzonderlijke colleges in het leven te 
roepen, waarbij dan weder, wat het inwendig systeem be- 
treft, tegenover elkaar kunnen worden geplaatst Frankrijk 
en de Duitsche Staten, intusschen niet, zonder bij deze 
laatste belangrijke verschilpunten in de onderdeelen te con- 
stateeren: Pruisen, Oostenr^k, enz. 



§ 7. Engeland. 

Het is bekend, hoe het Engelsche Staatsrecht zich tot zijn 
tegenwoordige gedaante ontwikkeld heeft langs een weg, 
die in geen ander land van Europa wordt teruggevonden, 
en daardoor ook een vorm heeft aangenomen, die, specifiek 
aan Engeland eigen, ook in zijn geheel op geen ander land 
kan worden overgeplant, al mogen dan ook de groote begin- 
selen daarvan aan de constituties van het vasteland tot 
voorbeeld gestrekt hebben en daarin zgn overgegaan. 

Wat waar is voor het Engelsche Staatsrecht in het alge- 
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meen, is het ook voor de wijze, waarop in Engeland de 
geschillen tusschen administratie en geregeerden berecht 
worden. 

Bij het nagaan van dit onderwerp daar te lande, treedt 
ons een inrichting te gemoet, zóó gecompliceerd, zóó eigen- 
aardig en afwijkend van hetgeen wij in andere landen aan- 
treffen, dat wg moeite hebben ons een duidelgke voorstelling 
ei^ van te vormen, en het bg den eersten indruk niet voor 
een dooreenmenging van de meest heterogene beginselen 
aan te zien. 

Wat elders als een eerste voorwaarde geldt voorpolitieke 
vrijheid en behoorlijke bescherming van het individu tegen 
misbruiken der administratie, w^ zien het in Engeland ver- 
waarloosd, en toch die bescherming voldoende — misschien 
beter dan elders — gewaarborgd. 

Verklaarbaar derhalve is het dat die inrichting der ad- 
ministratieve rechtspraak in Engeland bevreemding wekt, 
maar duidelijk is het ook, waarin de oorzaak dier bevreem- 
ding gelegen is. Zg zal wijken zoodra men ophoudt Engelsche 
toestanden te beschouwen van hetzelfde standpunt, waarvan 
men de toestanden van het vasteland gadeslaat ; zoodra men 
in het oog gaat houden dat het Engelsche Staatsrecht het 
product is van een historisch en maatschappelijk procédé, 
dat, aan Engeland alleen eigen, in geen ander land zich 
heeft voorgedaan, en dat dus ook in Engeland rechtsbetrek- 
kingen heeft doen ontstaan, die, daar volkomen natuurlijk en 
aan de behoefte voldoende, op andere landen toegepast, met 
de eerste begrippen van inviduëele vrijheid in strijd zouden 
komen. Daarom ook kan een schets van de administratieve 
rechtspraak in Engeland niet duidelijk worden, zonder dat 
daarbij aangetoond wordt het eigenaardige der Engelsche 
administratie zelve. Dan zal blijken dat er logisch verband 
is tusschen het een en het ander, maar tevens dat, wat in 
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Engeland heeft kunnen gelukken, en leiden tot een voldoende 
bescherming van het individu, op het vasteland nagevolgd, 
teleurstelling met zich zou kunnen brengen^). 

Het karakteristieke der Engelsche administratie ligt in het 
stelsel, bekend onder den naam van Selfgovernment. 
Terwfll in aUe landen van het continent in de tgden van 
het absoluut regeeringsgezag de wet uitgevoerd en toegepast 
T7ordt door een corps van ambtenaren, in allen deele af- 
hankelijk van den Yorst, die ze aanstelde, zoodat in alles de 
wil van dien Vorst uitsluitend heerscht, heeft Engeland 
sinds meer dan vigf eeuwen een stelsel weten toe te passen, 
waarin de uitvoering der wet overgelaten wordt aan de 
onderdanen zelve, zonder dat nochtans decentralisatie daar- 
van het gevolg is geweest. Want juist dit is het kenmerk 
van het Engelsche Selfgoverment : dat onder het groot aan- 
deel, dat aan de maatschappelijke klassen in de uitoefening 
der Begeeringstaak is toegekend, de eenheid van den Staat 
niet verloren gaat. 

Het middenpunt van deze inrichting is de Vrederechter 
(justice of peace). De Vrederechter is van den aanvang af 
(± 1360) geweest, wat hij tot op den tegen woordigen tijd ge- 
bleven is: koninklijk ambtenaar. Oorspronkelijk is hij 
belast, met namens den Koning recht te spreken. Maar 



1) Het hier volgende is grootendeels ontleend aan Gneist, „ Das Englische 
Verwaltungsrecht der Gegenwart" (1884). 

Gneist is het, — gelijk men weet, — die Engelsch Staats- en Admini- 
stratiefrecht in zijne verschillende werken voor het eerst grondig en syste- 
matisch behandeld heeft. Men kan er bij zeggen, dat hij tot heden nagenoeg 
de eenige.is. Als iemand als Stein („die VoUziehende Gewalt" 1869, Vor- 
rede pag. IX) erkent : „ Es wird lange daueni bevor wir hier [bij de studie 
van Engelsch administratiefrecht] über das Benutzen [van Gneist*s werken] 
hinauskommen", is het zeker geoorloofd elke poging tot het leveren van be- 
schouvmigen, uit de Engelsche bronnen zelve geput, achterwege te laten. 
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langzamerhand voegt zich bg die werkzaamheid die van het 
handhaven van orde en vrede in den lande, zoodat dan ook 
bfl zijn titel van- Jnstitiarius, die van Custos Pacis 
komt Meer en meer breiden de wetten deze laatste macht 
uit, en ten slotte is de Vrederechter in het kerspel de eigen- 
Igke uitvoerder der wei 

De Vrederechter wordt gekozen door de Kroon uit hen, 
die in het kerspel, waarvoor hg aangesteld wordt, grond- 
bezitters ZQU. Het ambt wordt waargenomen als eerambt, 
d. i. zonder geldelgke vergoeding. Rechtens kan def Vrede- 
rechter ten allen tgde door de Kroon ontslagen worden, 
want hij wordt durante bene placito aangesteld. Aan 
den eenen kant wordt dus, door de koninklgke benoeming 
en het ontslag, het ambtel^k karakter in het Selfgoverment 
gebracht, en het begrip der Staatseenheid in stand gehouden ; 
aan den anderen kant worden, d,oor de wijze van benoeming 
en de wijze van uitoefening van het ambt, de misbruiken 
van centralisatie en ambtelgke hiërarchie verre gehouden. 

Door het grondbezit, waarmee het Vrederechtersambt ver- 
bonden is, en waardoor de landadel (gentry) tot deze 
werkzaamheid wordt geroepen, verkrijgt men dit groote 
voordeel, dat de uitvoering der wet in handen is van per- 
sonen^ die in onmiddel^ke betrekking en voortdurende aan- 
raking blijven met de streek, waar en de individuen, waarop 
de wet moet worden toegepast ; — door de waarneming van 
het ambt, als eerambt, ontstaat een personeel van onafhan- 
kelijke mannen, die juist daarom des te dieper doordrongen 
zijn van het gewicht der taak, die zij op zich namen en 
wien alzoo een grondige kennis van zaken en een sterk 
ontwikkeld plichtbesef eigen wordt. 

Door het hooge maatschappelijke standpunt, dat zg in- 
nemen, het bewustzijn van de groote taak, hun in het Staats- 
ieven opgedragen, en hun sterke aaneensluiting ouderling. 
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Tirorden de Engelsche Vrederechters tot een ambtenaarscorps, 
waarop ten slotte de Regeering maar zeer geringen invloed 
kan uitoefenen. Rechtens tot wederopzegging aangesteld, en 
onderworpen aan het disciplinaire toezicht der Kroon, worden 
zig facto onafzetbaar en onafhankelijk. 

Zal dus hieruit geen decentralisatie voortvloeien, dan 
moet een ander middel gevonden worden, om tegenover die 
groote zelfstandige macht de eenheid van het Staatsgezag te 
bewaren. En naarmate de controle der administratie ge- 
ringer wordt, wordt een andere controle des te sterker en 
uitgebreider: het toezicht van den rechter. De ambtenaar 
van het Selfgovemment is in ruime mate voor zgne han- 
delingen tegenover den rechter verantwoordelgk. 

In een tqd dus, dat in alle andere landen een corps van 
bezoldigde regeeringsambtenaren heerscht, vreemd aan en 
soms verre verwijderd van het districten van de ingezetenen, 
waarover zg hun macht uitoefenen, en alleen aan den Vorst, 
die hen aanstelde, verantwoording van hun bestuur schuldig, — 
in dienzelfden tijd ontstaat in Engeland een lichaam van zelf- 
standige, tot een zeker gemeenteverband behoorende mannen, 
die, daardoor toegerust met locale kennis, en hun ambt onbe- 
zoldigd waarnemende, een goede uitvoering daarvan ook als 
aan hun eigen eer verschuldigd beschouwen, en voor hun 
handelingen verantwoordelijk zijn aan den rechter ^). 

Het is duidelijk, dat het welslagen van een dusdanig stelsel 
van administratie geheel afhangt van de hoedanigheid van 
het personeel, waaraan het is toevertrouwd, — en eveneens, 
dat het alleen bruikbaar is voor die takken van Staatsdienst, 
die binnen zekeren kring, zonder verband met de omlig- 
gende districten, kunnen worden uitgeoefend, en waarvoor 



1) Gneist, o. c. I. pag. 259. 

„ der Rechtsstaat (1879). pag. 46 env. 
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binnen dien kring mannen gevonden worden, die door aanleg 
en jarenlange aanraking de geschiktheid bezitten om er mede 
belast te worden. Vandaar dan ook, dat voor die onderwerpen 
van Staatswerkzaamheid, voor welker goede behartiging een- 
vormige toepassing over het geheele land en wetenschappe- 
lijke kennis der ambtenaren een vereischte is, in Engeland in 
den laatsten tijd meer en meer van het stelsel van Self- 
govemment wordt afgeweken. 

De Engelsche Vrederechter vereenigt in zich rechts- 
spraak en politie, — het eerste stadiam der admini- 
stratie derhalve nog, waarop hierboven gewezen werd. 

Eigenaardig is het echter, dat het Engelsche spraakgebruik 
beide deze functiën onder den naam jurisdiction samen- 
vat Onder „jurisdiction" valt het geheel der aan den Vrede- 
rechter opgedragen werkzaamheden. Zondert men daarvan af 
de functie van strafrechter, waar hq optreedt: 
P als strafrechter in kleine misdrijven, 
29 als rechter van instructie in alle strafzaken, en 
3® in de kennisneming van alle overtredingen tegen 
de publieke orde, waar daartegen in de wet straf bedreigd 
is, (deze strafvonnissen heeten dan convictions), 
dan blijft voor den Vrederechter als zgn belangrijkste taak over : 

a. het eigenlek uitvoeren der wet door het geven van al- 
gemeene en bgzondere politieverordeningen (orders); 

b. het beslissen van geschillen, voortspruitende uit klachten, 
over die uitvoering oprijzende. 

Het samenbrengen van deze beide functiën onder den 
naam van „jurisdiction"^), vindt zijn grond allereerst in de 
historische ontwikkeling van des Vrederechters werkzaam- 



1) Dezelfde vermenging vindt men nog over in onze uitdrukking „ volun- 
taire jurisdictie." 
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heden. Oorspronkelijk alleen rechtspraak omvattende^ blijft 
voor zgne functiën deze benaming stand houden, ook wan- 
neer langzamerhand daarb^ meer en meer de eigenl^ke 
poKtie zich komt voegen. 

Maar bovendien vindt het zijne verklaring in de omstan- 
digheid, dat in Engeland de administratie, waar die bestaat 
in het geven van algemeene regelen en voorschriften, groo- 
tendeels bg het Parlement berust, — mede een toepassing 
van het Selfgovemment, — dat de wet derhalve meer dan 
in andere landen in b^'zonderheden en details treedt, aan 
den uitvoerder der wet zeer enge grenzen stelt, waarbinnen 
hij zich bij die uitvoering te bewegen heeft, zoodat aan het 
vrge inzicht der administratie daarbg, zoo weinig als doenlgk 
is, wordt overgelaten. Daarom omvat de taak des Vrederech- 
ters, bg het geven zijner orders, veelal niet meer dan het 
brengen van het bijzondere geval onder den algemeenen 
regel der wet, en kan derhalve tot op zekere hoogte zijne 
functie ook hierbg rechtspraak genoemd worden. 

Intusschen er behoort tusschen de werkzaamheden, sub a 
en sub h genoemd, toch wel degelijk onderscheid gemaakt 
te worden, in zooverre van een eigenlijken rechtsstrijd alleen 
in het tweede geval sprake kan zijn. De Engelschen hebben 
dan ook voor beide soorten van „ jurisdiction" een bijzon- 
dere uitdrukking. De eigenlgke politie des Vrederechters 
noemen zg original jurisdiction, het beslissen der 
geschillen appellate jurisdiction. 

Tot de eigenlijke administratie behoort voor den enkelen 
vrederechter onder andere, het geven van concessie voorbe- 
drgven, die gevaar voor de gezondheid of veiligheid kunnen 
opleveren; de vaststelling der kohieren van belastingschul- 
digen en van hen die op vrijstelling aanspraak kunnen ma- 
ken; de bepaling van het bedrag der verschuldigde belasting ; 
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het opleggen van de verpKchting tot inkwartiering enz., 
onderhoud van wegen'; ■ toezicht op krankzinnigengestich- 
ten, enz. 

Voor sommige dezer zaken, die van eenigszins groot be- 
lang zijn, werken twee of meer vrederechters samen, welke 
vereenigde zitting dan Petty Session heet. 

De controle nu over deze administratie van den vrede- 
rechter, waar deze telkens en weer in den rechtskring der 
individuen, door beperking, hetzg hunner persoonlijke vrgheid, 
hetz^ van hun eigendom treden kan, is met het verzwakken 
van het administratief toezicht der Kroon, — een gevolg van 
het zelfstandig standpunt, dat de vrederechters gaandeweg 
weten in te nemen, — meer en meer uitsluitend een rech- 
terlijke controle geworden. Zij wordt uitgeoefend, zoowel 
dQor den gewonen strafrechter als door een admi- 
nistratieven rechter. 

Naarmate de civielrechtelijke aansprakelijkheid van den 
vrederechter binnen steeds engere grenzen wordt terugge- 
bracht, wordt de strafrechtelijke verantwoordelijkheid 
des te uitgebreider. 

Het Engelsche staatsrecht ziet nl. in een civielrechtelgke 
aansprakelgkheid een ongewenschte belemmering voor de 
geregelde uitvoering der wet; alleen dan, als het betreft 
handelingen van een onbevoegden ambtenaar laat het 
de civiele actie toe. 

Maar gelijk elk ambtenaar, staat ook de vrederechter, 
wegens opzettelijk misbruik van zijn ambt, bloot aan 
eene strafvervolging, die door elk privaat persoon aanhangig 
kan worden gemaakt (actio popularis). Het staatsrecht 
van Engeland brengt hiertoe elke handeling van den ambte- 
naar uit corrupt, partial of malicieus motives, 
waartoe onder andere gerekend wordt het nemen van be- 
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sluiten in aangelegenheden, waarin het private belang van 
den vrederechter betrokken is; bv. bij het verleenen of wei- 
geren van concessies. 

De vervolging komt voor den gewonen strafrechter en 
volgt de gewone strafprocedure met „judge and jury." 

Eigenaardig is dat hier, gelijk overal in de Engelsche 
stra^rocedure, de* vrederechter, nadat de aanklacht door een 
privaat persoon ingediend en door twee vrederechters vóór- 
onderzocht is, een hem daarvoor geschikt toeschijnend pri- 
vaat persoon aanwijst voor de leiding der verdere vervol- 
ging (private prosecutor), welke opdracht door dezen 
moet worden aangenomen en door dezelfde dwangmiddelen 
als de plicht om getuigenis af te leggen, verzekerd is. 
Zelfs hierbij wordt dus het stelsel van Selfgovernment toe- 
gepast om partijdige, van de Eegeering afhankelijke ambte- 
naren van het Openbaar Ministerie uit te sluiten. 

In beginsel staat hiernaast nog wel de Staatsambtenaar 
van het O. M., in den persoon van den Attorney-öeneral, 
die jure ook hier het van ouds bestaande recht heeft om de 
strafvervolging in naam des Konings te doen staken („nolle 
prosequi" luidt de term), maar feitelgk wordt hiervan, — 
ook weder door de weinige ingenomenheid des Vrederechters 
met deze instelling — weinig gebruik gemaakt. 

Bovendien kan toch, ook na dezen maatregel van het O. M., 
de vrederechter opnieuw de vervolging, door de benoeming 
van een nieuwen „ private prosecutor," op touw zetten ^). 

Hiemaast staat nu, als andere rechterlijke controle over 
de handelingen van den vrederechter, die van den admi- 
nistratieven rechter, waar deze bevoegd is om kennis 
te nemen van alle klachten over de orders der vrederech- 



1) Gneist, o. c. I. § 43, II. S 114. 
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ters, en naar bevind van zaken die orders te vernietigen of 
in stand te houden. 

Het eigenaardige intusschen, en afwijkende van hetgeen 
op het vasteland als eerste vereischte voor een goede recht- 
spraak beschouwd wordt, is in Engeland, dat deze recht- 
spraak in handen is, van dezelfde ambtenaren, die met de 
administratie zelve belast zijn. "Waarborgen echter tegen 
misbruiken heeft men daarin gezocht, dat voor deze rechter- 
Igke functie de vrederechters collegiaal worden ingericht, 
en dat daarop worden toegepast de regelen en forma- 
liteiten der gewone procedure: getuigonverhoor 
onder eede, openbare en mondelinge behandeling der zaak, 
en eene in de wet omschreven formuleering van het vonnis. 
Bovendien schijnt men ook gemeend te hebben, dat de on- 
afhankelijkheid en onpartqdigheid, die inhetalge- 
meen de deugden zijn van het personeel van het Selfgovern- 
ment, ook hier elke vrees voor benadeeling van de rechten 
van het individu overbodig maakt ^). 

Het onderzoek, dat door dezen administratieven rechter 
wordt ingesteld, is in hoofdzaak slechts een onderzoek naar 
de rechtmatigheid van de handelingen des vrederech- 
ters. Reeds hierboven werd opgemerkt, dat in Engeland meer 
dan in eenig ander land de administratieve wetten in bij- 
zonderheden afdalen, en met de meeste nauwkeurigheid de 
vereischten omschrijven, waaraan de te nemen maatregelen 
en te geven voorschriften van den uitvoerenden ambtenaar 
moeten voldoen. Daardoor heeft het onderzoek naar klachten 
over de „orders" in den regel betrekking op de vraag, 
of deze in overeenstemming zijn met de wet, m. a. w. de 



1) GNEasT, o. c. I. pag. 843. 
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rechten van het individu ook meer beperken, dan de wet 
toelaat, — een zuivere rechtsvraag derhalve. 

Een onderzoek naar de doelmatigheid wordt over- 
bodig geacht. Vooreerst zqn ook hier de rechtschapenheiden 
het plichtbesef van den vrederechter zelven, die de order 
ga^ den Engelschen wetgever weder genoegzame waarbor- 
gen voor een billijke beslissing geweest Maar vooral de 
ruime bevoegdheid aan de individuen gegeven, om den 
Vrederechter wegens de uitvoering der wet strafr echte- 
lig k aan te spreken, maakt daarbij een onderzoek naar de 
„reasonable cause" van zijn maatregel noodzakelijk, — 
en zoo vervangt tot op zekere hoogte deze strafactie in Enge- 
land, wat in andere landen een klacht over de doelmatigheid 
van de handelingen der administratie is ^). 

De appellate jurisdiction nu, in bovenvermelde be- 
teekenis, behoort in hoofdzaak bg de Quarter Sessions, 
dat zijn: de zittingen der vereenigde vrederechters van het 
graafschap. 

Wel is in enkele gewichtige gevallen, nog een tusschen- 
instantie gelegen in de Special Sessions (vereenigde 
vrederechters van een onderdeel van het graafschap), maar 
overigens zijn toch de werkzaamheden dezer laatste, evenals 
die der enkele, en der gecombineerde vrederechters ten ge- 
tale van twee of meer (Petty Sessions), als „ original juris- 
diction" aan te merken. 

Een systematisch geheel van de gevallen, waarin deze 
rechtspraak is toegelaten, vindt men in de Engelsche wet- 
geving niet. De meeste betreffen de „Orders" in armenzaken, 
concessies tot het uitoefenen van bedrijven en de daarmede 



1) Zie Stein, „VoUziehende Gewalt" (1869) I. pag. 413. 
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in yerband staande beperkingen van den eigendom van der* 
den, belastingzaken, enz. 

Van vele „Orders" intusschen, — dit moet hierbg ge- 
voegd worden, — is geen verzet („appeal") bij de Quarter 
Sessions toegelaten, 'tzg alweder wegens het vertrouwen dat 
in de beslissingen der enkele vrederechters gesteld wordt, 
hetzij wegens de ruime strafrechtelqke aansprakelijkheid dezer 
ambtenaren. 

Naast deze rechtspraak der Quarter Sessions, komt nog 
een toezicht over de handelingen der Vrederechters toe aan 
het hoogste gerechtshof, de Queens Bench. Oorspronke- 
lijk staat het den Koning vrij, de functiën der Vrederechters, 
die z^ slechts als z^ne Commissarissen uitoefenen, weder 
aan zich te trekken en, ^als hem dat goed dunkt, door zijne 
aan het Hof gevestigde „ Justitiarii" te doen waarnemen. Uit 
deze, in haren oorsprong, administratieve controle over den 
Vrederechter ontstaat, als de leden der hoogste gerechtsho- 
ven tot onafzetbare rechters worden, een hoogste rechterlyke 
instantie over de beslissingen der ambtenaren van het Self- 
govemment 

Het is de writ of certiorari, waardoor de Queens 
Bench een zaak, voor den Vrederechter aanhangig, kan 
schorsen en zelve beslissen, indien zij meent dat de noodige 
formaliteiten geschonden zgn, of de wet verkeerd geïnter- 
preteerd is. Daar het Hof zich van een onderzoek naar de 
feiten onthoudt, en deze in hun geheel van den vrederech- 
ter overneemt, is dit middel tot een werkelijk Cassatie- 
middel in de administratieve rechtspraak geworden. En 
dit te meer, sinds het in dezen oorspronkelijken vorm meer 
en meer in onbruik geraakt is, en, in de plaats daarvan, aan 
den vrederechter de bevoegdheid is gegeven, om of ambts- 
halve, of op vordering van partijen in twijfelachtige gevallen 
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van wetsuitlegging aan de Queens Bench een uiteenzetting 
der feiten te zenden („Status causae" of „Special case" is 
de term) en om beslissing der rechtsquaestie te vragen. 

Een ander middel — hoewel van minder belang — om 
de toepassing van het recht bij de uitvoering der wet over 
het geheele land te waarborgen, is de Writ of mand a- 
mus. Oorpronkelijk, evenals het vorige middel, een admini- 
stratieve controle om de Koninklijke ambtenaren tot uitvoering 
van de wet en de bevelen van den Vorst te dwingen, is het 
thans in handen der Queens Bench een bevel aan de amb- 
tenaren van het Selfgovernment om, waar deze nalatig 
mochten zijn hunne functiën waar te nemen, dus ook om 
recht te doen op de bij hen ingediende klachten, hun plicht 
na te komen. 

In het algemeen van minder belang, omdat de bestaande 
controle van de hoogere ambtenaren over de lagere dit 
middel in het algemeen vrijwel overbodig maakt, is het toch 
juist tegenover den Vrederechter, die, gelijk reeds bleek, aan 
dit ambtelijk toezicht zich gaandeweg heeft weten te ont- 
trekken, niet zonder gewicht. 

Dit is in hoofdzaak de inrichting van de administratieve 
rechtspraak in Engeland. Dat het werkelijk een rechtspraak 
heeten mag, wordt duidelijk als men let op den aard der 
geschillen, waarover deze werkzaamheid loopt, op het zelf- 
standig standpunt dat diegenen innemen, die met de uitoefe- 
ning daarvan belast zijn, en op de procesvormen, waarmede 
het daarvoor noodige onderzoek tot verzekering van een 
grondig en onpartijdig oordeel omgeven is. 

Maar niet minder moet hierbij tevens de nadruk gelegd 
worden op den bijzonderen historischen ontwikkelingsgang, 
waaronder dat stelsel tot volkomenheid geraakt is, en op de 

7 
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zoo bijzondere maatschappelgke grondslagen, waarop het ge- 
vestigd is. 

Hoezeer zij dan ook in Engeland moge voldoen, zal die 
inrichting voor geen ander land navolging verdienen, dat 
niet onder meer voorwaarden, vóór alles het personeel bezit, 
waarvan het welslagen van het stelsel in de eerste plaats 
afhankelgk is^). 

Juist daarom mag het hier ten slotte niet onvermeld 
blgven, dat Engeland zelf in deze eeuw in de belangrgkste 
takken van Staatsdienst het stelsel van Selfgovemment en 
daarmede den boven omschreven vorm van administratieve 
rechtspraak meer en meer heeft op zgde gezet. 

Hiertoe leidde aan den eenen kant de onmogelgkheid om, 
met behoud van het oude stelsel, belangrijke administratieve 
hervormingen over het geheele land uniform tot stand te 
brengen en te handhaven, — «an dfen anderen kant de eisch 
der middenklassen om, bij de zwaardere lasten, die zg als 
gevolg van die hervormingen hadden op te brengen, ook 
een grooter aandeel in de uitvoering der wet te erlangen 
dan het Selfgovemment, dat de administratie hoofdzakelijk 
in handen van den landadel (gentry) legt, haar tot nog 
toe gegeven had. 

Zoo ontstonden het eerst in 1834 voor het Armwezen 
en later voor Medische Politie, Wegen en Onderwgs de z. g. 



1) „ Vermeiden wir es aber, Alles, was in England auf dem Boden der 
historischen Traditionen entstanden ist, durchweg als importföhig zu be- 
trachten, sondern beschranken wir uns darauf, den Geist der Englischen 
Verfassung und der öffentlichen Rechtszustande kennen zu lernen, und 
lediglich nur jene Ideen zu occupiren, welche für jeden Rechtstaat, ohne 
Rücksicht auf historische Traditionea, absolut unentbehrlich sind." 

Pann, „die Verwaltungs-Justiz in Oesterreich" (Wien 1876). 
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Local Boards; — lichamen, gekozen door en uit de belas- 
tingschuldigen, maar die èn het moreele gehalte èn de 
kennis van zaken der Vrederechters missende, zich voorna- 
melijk bepalen tot het geven van instructiën aan de bezol- 
digde ambtenaren, die met de eigenlijke administratie 
belast zijn en tot wier aanstelling het nieuwe stelsel van 
zelf voerde. Kegeerings-inspecteurs oefenen over deze 
laatste ambtenaren uitgebreide macht, terwijl de Local Boards 
zelve aan een diep ingrijpende controle van de Local Q-o- 
vernment Board — een centraal lichaam van regeerings- 
ambtenaren — onderworpen zgn. 

Aan hetzelfde lichaam behoort ook de besJissing van zuivere 
rechtsgeschillen, over de verordeningen der Local Boards en 
der bezoldigde ambtenaren oprijzende, — bv. over aanslag 
in de belastingen, over het recht der armen om zich in een 
bepaald district, te vestigen, enz. 

Wel is naast deze rechtspraak nog de weg opengelaten 
bg de Quarter Sessions der Vrederechters, maar de eerste 
wflze van berechting is meer gebruikelijk, vooral omdat de 
administratie de bevoegdheid heeft om, tegen de letter der 
wet, de handelingen der ambtenaren ook naar de bill^kheid 
te beoordeelen (z.g. „equitable jurisdiction'V). 

Men ziet dus: de Engelsche wetgeving heeft, hare histo- 
rische instellingen op zijde zettende, zich in de administra- 
tieve rechtspraak voor deze geschillen, door de opdracht 
daarvan aan afzonderlijke regeerings-ambtenaren, meer en 
meer bij het stelsel van centralisatie aangesloten. 



1) Gneist o. c. II. pag. 919, 920. 
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§ 8. België en Italië. 

Deze landen worden hier te zamen genomen, omdat zg 
beide, — gelijk hierboven reeds werd opgemerkt, — het be- 
staan van een rechtspraak op het gebied van het publieke 
recht erkennende, die, in beginsel althans, aan den burger- 
leken rechter opdragen. 

§ 8 a. Bdgië. . 

Art. 92 der Constitutie (1831) luidt: „Les contesta- 
tions qui ont pour objet des droüs dvüs sont ex- 
clusivement du ressort des tribunaux" en 

Art. 93: „Les contestations qui ont pour ob- 
jet des droits pólüiques sont du ressort des tribu- 
naux, sauf les exceptions établies par les lois.'' 

Het is al dadelijk duidelijk dat deze laatste toevoeging 
aan art. 93 veel van de waarde van het vooropgestelde be- 
ginsel wegneemt; en inderdaad heeft ook de wetgever een 
zoo ruim gebruik gemaakt van zijne bevoegdheid om uit- 
zonderingen te maken, dat voor de kennisneming der recht- 
banken in publiekrechtelijke geschillen niet veel overbluft. 
Het meerendeel is gebracht bij de Commission Perma- 
nente uit de Provinciale Staten, die door deze voor vier 
jaren gekozen wordt. 

In de meeste gevallen oordeelt zij in eerste en laatste 
instantie; soms is er appèl op den Koning. 

Andere geschillen over politieke rechten zijn voor 
den burgerlijken rechter gebracht; maar deze vormen toch 
een kleine minderheid. En al is ook dat aantal in de laatste 
jaren uitgebreid, het geheel blijft toch het kenmerk vanwei- 
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nig eenheid dragen en vertoont soms een wonderlijke ver- 
menging van rechterlijke en administratieve bevoegdheid. 

Om eenige voorbeelden te noemen: 

Bfl de wet van 30 Juli 1881 zijn de geschillen over de 
kiezerslgsten aan de „Commissiori permanente" ontno- 
men en voor de Hoven van Appèl gebracht, in eersten en 
hoogsten aanleg, behoudens Cassatie. 

Geschillen over militieplicht komen bij de militieraden, 
met appèl soms op de administratie, soms op de Hoven 
van Appèl (wet 16 Aug. 1881); geschillen over schut- 
terijplicht zijn geheel gebleven bij de administratie (wet 
8 Mei 1848). 

Geschillen over de inning der indirecte belastingen 
komen bij den burgerlijken rechter (wet 25 Maart 1876); die 
over 'sKijks directe belastingen komen in eersten 
aanleg bij de administratie, in hooger beroep bij de Hoven 
van Appèl (wet 30 Juli 1881); die over provinciale en 
gemeentelijke directe belastingen zijn bij de ad- 
ministratie gebleven 1). 

Afgescheiden van deze toepassing, aan het grondwetsarti- 
kel gegeven, is de groote vraag wat onder „droits poli- 
tiques" te verstaan is. Aangenomen dat men deze niet 
beperke tot de eigenlijke politieke rechten, maar in den rui- 
men zin van publieke rechten, gelijk die hierboven werd 
omschreven, opvatten mag — hoewel 't nog twijfelachtig is 
of de Belgische grondwetgever aldus bedoeld heeft 2) — dan 
nog vaUen hieronder niet die publiekrechtelijke geschillen 
waarbg over schending van het subjectieve recht in 't alge- 
meen door een daad der administratie geklaagd wordt. 



1) GiRON, „Ie droit public de la Belgique" (1884) pag. 145 env. 

2) Zie Thonissen, „ Constitution beige annotée," ad art. 93. 
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Van eene algemeene rechtsbescherming van de private 
rechtssfeer tegenover inbreuken van het openbaar gezag kan 
in België derhalve — althans krachtens art. 93 der Gw. — 
in geenen deele nog sprake zgn. 

Art. 106 der Constitutie brengt de Conflicten van Attri- 
butie voor het Hof van Cassatie. 

§ 8 b. Italië. 

Tot 1865 gold in de verschillende doelen i) van dit land 
de Fransche regeling van het Contentieux administratif; 
d. w. z. geschillen uit het publiek recht werden door de ad- 
ministratie of bepaalde administratieve colleges beslist 

De wet van 20 Maart 1865 schafte na veel strgd 
deze berechting door speciale administratieve colleges af 
(art. 1) en stelde daarvoor de rechtspraak van den burger- 
lijken rechter in de plaats. 

Art. 2 der wet doet dit in deze bewoordingen^): 

„Sont déférés a la juridiction ordinaire 
„tous les proces pour contraventions et 
„toutes les matières dans lesquelles est 
„mis en question un droit civil ou poli- 
„'tique, de quelque fa9on que puisse y être 
„intéressée 1'administration publique et 



1) Dit was tenminste de toestand in het algemeen, hoewel in enkele 
Staten soms meer waarborgen voor zelfstandigheid der administratieve 
rechtspraak gevonden werden. Vooral was dit laatste het geval in het Ko- 
ninkrijk Sardinië. 

Men verg. Dr. Ka.rl Heimburger: „Die Reform der Verwaltungsrecht- 
sprechung in Italiën," in Grünhut's „ Zeitschrift für das Privat- und Oef- 
fentliche Recht der Gegenwart," 1886. 

2) Men vindt de geheele wet in hare Fransche vertaling bij DuBOis „Ie 
contentieux administratif en Italië." (Paris 1873) pag. 21 env. 
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„Donobstant les mesures prises a ce sujet 
„par Ie pouvoir exécutif oii 1'autorité ad- 
„ministrative." 

Art 3 zegt: „Les affaires, non comprises 
„dans 1'article precedent, seront a ttrib u- 
„ées anx autorités administratives " 

De omschrgving van art. 2 kan zeker geen model hee- 
ten voor de formuleering van wat rechtsgeschillen zijn uit 
het publieke recht. 'Allereerst wordt er mede in opgenomen, 
wat niet behoort tot het gebied van het piiblieke recht, wan- 
neer zij spreekt van „contraventions", die op het 
terrein van het strafrecht liggen. Waarschijnlijk echter zal 
de ItaUaansche wetgever hiertoe geleid zijn door de omstan- 
digheid dat naar het Pransche stelsel ook de strafvervolging 
wegens overtreding van politiewetten en verordeningen in 
sommige gevallen voor de administratie gebracht werd, ge- 
Igk hieronder bij de nadere behandeling van dat stelsel blij- 
ken zal. 

De bepaling van art. 2 dient in dit opzicht dus meer als 
leactie tegen de vóór 1865 in Italië heerschende Fransche 
inrichting. 

Hetzelfde zal gezegd moeten worden van de woorden: 
flde quelque fa9on que puisse y être inté- 
ressée 1'administration". Blijkens de discussies 
over de wet in de ItaUaansche Kamer van Afgevaardigden 
gehouden, bedoelde men met deze toevoeging: hetzij de ad- 
ministratie als partij, of in zijn publiekrechtelijk karakter in 
het geding optreedt ^). 

In het eerste geval zal men intusschen een geschil be- 
doeld hebben, dat inderdaad niet publiekrechtelijk maar van 



i) DuBOis, o. c. pag. 25. 
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• 

civielrechtelijke natuur is: de geschillen nl. uit contracten 
door het openbaar gezag met particulieren gesloten. Ook deze 
echter — het is bekend en het zal hieronder nader blij- 
ken — brengt het Fransche stelsel niet zelden bij de ad- 
ministratie, en in zooverre is het te begrijpen dat de Itali- 
aansche wetgever het noodig vond ze uitdrukkelijk op te 
noemen onder die, welke voortaan bg den gewonen rechter 
zouden behooren. 

Maar dit daargelaten, worden in de formule van art. 2 
vrij volledig samengevat al de gevallen, waarin van een. 
publiekrechtel^'k geschil sprake kan zijn. 

Er worden genoemd geschillen over schending zoowel van 
een droit civil als van een droit politique. Aan- 
genomen nu dat het de bedoeling geweest is van de wet 
om onder het eerste de burgerlijke rechtssfeer van het in- 
dividu in haar ruimste omvang van vrije beschikking over 
persoon en goed te verstaan, dan blijft toch ook hier de 
vraag over: waartoe dan te brengen zijn die rechten, welke 
uit publiekrechtelijken titel voortspruiten. Onder „droit 
civil" zal men deze niet kunnen rangschikken ; en al is 
't de bedoeling van den wetgever geweest dit wel te doen, door 
onder die uitdrukking elk aan een individu toekomend recht, 
onverschillig uit welken titel, te begrijpen, gelukkig ge- 
kozen is de naam dan toch zeker niet. En onder „droit 
politique" kan men die rechten zeker ook niet brengen ; 
want ook hier werd daarmede, blgkens de kamerdebatten, 
alleen bedoeld 't recht der burgers om deel te nemen in 
het bestuur der publieke aangelegenheden ^). 

Een andere opmerking, die gemaakt zou kunnen worden, 
is: of art. 2 ook omvat de publiekrechtelijke geschillen, die 



1) DuBOis, o. c. pag. 25. 



Digitized by 



Google 



105 

tusschen twee publiekrechtelijke lichamen ontstaan kunnen. 
Duidelijk blgkt dit uit den tekst in elk geval niet 

Onberispelgk is aldus de formuleering van het artikel 
niet, maar zij geeft althans zeer veel en moet, als men in 
het oog houdt dat zij volgde op een regeling die geheel op 
de oude Fransche leest geschoeid was, als een groote voor- 
uitgang worden aangemerkt^). 

Toch ware wellicht — wegens de meerdere algemeenheid 
en • ook wegens de betere tegenstelling van rechts- en utili- 
teitsgeschillen dan nu uit art. 3 der wet tegenover art. 2 
blijkt — een vroeger voorgestelde redactie meer aanbevelens- 
waard geweest: 

„Contre les décisions de 1'intendant (pré- 
fet) est ouvert aux interesses la voie du 
recours dans les trente jours de lanotifi- 
cation a eux fait e. 

„S'il s'agit de la violation de droiés c o n- 
cernant les personnes, la propriété, les 



1) Te betreuren is het, dat de Italiaansche wetgever bij deze eerste 
regeling van 1865 is blyven stilstaan, en dat de goede verwachtingen, die 
men van dezen eersten stap voor een volkomen rechtsbescherming mocht 
koesteren, niet zijn verwezenlijkt. De oorzaak van deze teleurstelling ligt 
zeker niet in de inrichting van de administratieve rechtspraak, maar in de 
onvolmaaktheid van het Italiaansche administratieve recht zelf. Er komen- 
op dat gebied nog te weinig rechten aan het individu tegenover het uit- 
voerend gezag toe, om een belangrijke werkzaamheid van den rechter mo- 
gelijk te maken. In de voornaamste takken van bestuur staat de admini- 
stratie, zonder door wettelijke grenzen gebonden te zijn, vrij en onbelem- 
merd tegenover de individuëele vrijheid. Daardoor komt het dat, waar over 
daden van bestuur klachten ontstaan, deze niet anders dati geschonden 
belangen, in plaats van geschonden rechten kunnen betreffen. In zulk een 
stelsel kan de werkkring des rechters slechts zeer beperkt zijn, en behoort 
het meerendeel dier klachten bij de administratie zelve. 

Men vergelijke het belangrijke opstel van Dr. Heimburger, t. a. p. 
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obligations dérivant des contrats, Ie re- 
cours sera porté aux tribunaux ordinaires. 
„S'il s'agit de la violati on de tout autr e 
intérêt individuel ou collectif, Ie recours 
devra se faire au roi par 1 'intermediair e 
du ministre de 1'intérieur"^). 

Men ziet hoe leerzaam de ontwikkelingsgeschiedenis van 
deze regeling in Italië is: in 1851 — een geruimen tgd 
derhalve nog zelfs vóór de eerste Duitsche wetgevingen 
over dit onderwerp — was men er daar te lande reeds in 
geslaagd zich' duidelijk rekenschap te geven van het juiste 
karakter en de ware eischen eener administratieve recht- 
spraak. 

Ten slotte zij volledigheidshalve nog vermeld, dat op den. 
regel van art. 3 der wet uitzondering gemaakt wordt in 
art 12 voor die geschillen uit het publieke recht, welke 
vóór de wet van 1865 door andere colleges berecht werden 
dan die, welke met de beslissing van administratieve geschil- 
len in het algemeen belast waren. Die bijzondere lichamen 
zijn ook na 1865 voor die speciale gevallen gehandhaafd. 
Tengevolge daarvan bestaan nog thans o. a. raden van on- 
derwijs, militieraden, commissiën uit de provinciale vertegen- 
woordigingen, aan wie bijzondere administratieve rechtspraak 
is opgedragen. 

Met de opdracht der publiekrechtelijke geschillen aan den 
burgerleken rechter werden natuurlijk van zelf behoorlijke 



1) Ontwerp 1851 van de Commissie uit de Kamer van Afgevaardigden. 
(DuBOis, o. c, p. 14). 
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procesvormen voor dit onderzoek in het leven geroepen; 
het lag voor de hand dat dit dezelfde regelen zouden zijn, 
als die in het burgerlek proces gelden. Alleen heeft art. 10 
der wet bepaald dat de behandeling altijd summier 
zal zijn. 

Conflicten van attributie eindelijk in de eigenlijke 
beteekenis, kunnen zich bq de Italiaansche regeling van dit 
onderwerp niet meer voordoen: voor zooverre men althans, 
daaronder verstaat geschillen over bevoegdheid tusschen twee 
rechtsprekende Colleges. Van het oogenblik af, dat de bur- 
gerlijke rechter alle rechtspraak — èn civiele èn publiek- 
rechtelijke — heeft, is het duidelijk dat die geschillen 
onmogelijk zijn. 

Alleen blijven over geschillen van dien aard tusschen den 
rechter en de administratie zelve; maar deze loopen niet 
meer over de vraag, bij wie de rechtspraak behoort, maar 
of er van rechtspraak sprake kan zijn. Want meent de ad- 
ministratie dat het geschil bij haar behoort, dan beweert zij 
m. a. w. dat de door den eischer ingestelde klacht niet 
betreft de schending van een recht, maar van een bloot 
belang. 

Het onderzoek, noodig om de juistheid dezer bewering te 
beoordeelen, is dus niets anders dan het onderzoek naar 
het bestaan van het door den eischer gestelde recht zelf; 
en men zou dus moeten aannemen, dat die vraag naar het 
Italiaansche recht door den rechter zelf moet worden beslist. 
Tegen een naar haar meening verkeerde beslissing des rech- 
ters zou aan de administratie het middel van Cassatie bg 
het hoogste rechtscollege moeten toekomen. 

De wet van 1865 begreep het echter anders, en liet die 
geschillen tusschen rechter en administratie door den Staats- 
raad beslissen (art. 13). 
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Intusschen zijn bij een wet van 1877 die conflicten meer 
consequent b^ het Hof Tan Cassatie te Rome gebracht. 



§ 9. Frankrijk. 

De geschiedenis der rechtspraak op het gebied van het 
publieke recht in Frankrgk na te gaan, is uit meer dan 
één oogpunt van belang. 

Allereerst om de groote krachtsontwikkeling in dit land 
door de administratie aan den dag gelegd, waardoor reeds 
vroeg een stelsel geboren werd, dat de rechtspraak in het 
publieke recht onvoorwaardelgk aan het Centraal gezag 
heeft weten te onderwerpen, en dat, al heeft het ook er toe 
geleid, de vrgheid van het individu op te offeren aan de 
belangen van een krachtig bestuur, niettemin een verschijnsel 
in de geschiedenis der rechtsinstellingen bl^ft;, dat om de 
strenge consequentie, waarmee het werd toegepast, en om 
de lijnrechte tegenstelling, met wat men in Engeland ziet 
geboren worden, in hooge mate de aandacht verdient. 

In de tweede plaats is het een opmerkelijk verschijnsel, 
hoe die historische ontwikkeling ook nog heden ten dage 
op de regeling van het onderwerp in Frankrijk haren invloed 
is blijven uitoefenen. Terwgl men toch aan den eenen kant 
in de laatste jaren daar te lande aan de met administratieve 
rechtspraak belaste organen een inrichting heeft gegeven, 
die gezegd kan worden de rechten van het individu voldoende 
te beschermen, is bij de regeling van het gebied, dat aan 
dien administratieven rechter toekomt tegenover de burger- 
lijke rechtscolleges, nog zóó duidelijk het oude streven zicht- 
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baar, om het openbaar gezag aan de controle van den bur- 
gerleken rechter te onttrekken, dat — bfl alle uitwendige 
gelgkheid met andere landen — die instelling in Erankrgk 
nog alt^d als een op zich zelf staand ,,Fransch stelsel" kan 
worden aangemerkt 

Eindelgk heeft de beschouwing van wat in deze materie 
in Frankrgk geldend recht was, daarom groote waarde, 
omdat er geen land misschien — buiten Qroot-Brittannie — 
is, dat zich aan den invloed daarvan heeft weten te ont- 
trekken, zoodat een uiteenzetting van het Fransche recht 
tevens een beeld geeft van den toestand, die in deze eeuw 
dit onderwerp in de meeste andere Staten beheerscht heeft. 
Vooral voor ons land is dit waar — meer dan voor eenig 
ander. Want heeft men elders — van Italië bleek het reeds 
en van Duitschland zal het hieronder blaken — die Fransche 
leerstellingen gaandeweg op zij gezet, bg ons blijven zg nog 
immer den hoofdtoon voeren; men kan zelfs zeggen — en 
dat verschqnsel doet zich meer voor — dat men ten onzent 
grooter voorstander is van het Fransche stelsel dan de 
Franschen zelve. Wijzigingen, door hen daarin aangebracht, 
worden in Nederland nog immer^ als strëdende met de 
eischen van een goed Staatsbestuur, tegengehouden. 

Om al deze redenen — niet het minst om de laatste — 
zal een eenigszins uitvoerige behandeling van wat in Frankrijk 
vroeger gold en in de laatste jaren is veranderd, hier ter 
plaatse haar nut kunnen hebben. 

Hoe krachtig ook reeds vroeg de macht van het Centraal 
gezag zich in Frankr^k heeft weten te vestigen, ook dit 
land heeft den tgd gekend, gelijk alle Staten, dat de admi- 
nistratie in handen was der rechterlgke colleges, en daar- 
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mede ook de beslissing van geschillen daaroyer opr^zende. 
Oorspronkelijk zgn het de onder den naam van Parle- 
menten bekende rechtbanken, die hiermede belast zijn. 
Maar spoedig, als de Staatswerkzaamheid zich uitbreidt en 
de gevallen, waarin tusschen het Staatsgezag en de inge- 
zetenen conflicten mogelijk zijn, ook talrgker worden, scheiden 
zich uit die Parlementen bijzondere colleges af voor de 
byzondere takken van administratie. Het terrein, waarop die 
aanraking tusschen Staat en individu het meest voorkomt, 
is in dezen vroegsten tijd b^na uitsluitend dat der belas- 
tingen. 

Voor deze belastingen ontstonden bijzondere lichamen, 
belast met het beheer daarvan en het beslissen van geschUlen, 
daarover oprgzende. 

Allereerst betreft het de praestatiën, die den Koning krach- 
tens zijn eigendom over de domeinen verschuldigd zgn, — 
en het is de Chambre du Trésor, later vervangen door 
de Bureaux des finances, aan wie de administratie 
over deze heffingen is opgedragen. 

Later, als deze inkomsten uit de domeinen niet meer toe- 
reikende zgn, en dus nieuwe belastingen geheven worden, 
ontstaan ook nieuwe colleges, om al wat op dat gebied te 
beheeren en te berechten valt, tot hun taak te maken. Het 
zijn de Cours desaides, over de verschillende deelen 
des Rijks verspreid en in hoogste ressort oordeelende. 

De leden worden door den Koning benoemd, maar zgn 
onafzetbaar. Het ziijn dus inderdaad zelfstandige rechtbanken, 
met eigen organisatie. Maar hoewel zij met beurtelings uit- 
gebreider en beperkter macht tot aan de Revolutie hebben 
voortbestaan, ligt haar groote beteekenis toch in het tijdvak 
tusschen de 14e en 16e eeuw i). Na dien tijd zocht de 



1) Dareste, „La Justioe administrative", pag. 12 en volg. 
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sterker wordende monarchie ook naar administratieve rech- 
ters, op wie haar invloed grooter is. 

Onder deze vervult de Conseil d'Etat, ook wel ge- 
naamd Conseil du Roi, de voornaamste plaats. Ook deze 
is een lichaam, dat zich uit het Parlement afscheidt ^). Oor- 
spronkelijk was zijn uitsluitende taak om met den Koning 
de administratie te voeren en bleef voor het Parlement de 
rechtspraak bewaard. Maar langzamerhand vestigde zich het 
gebruik om geschillen, bij den rechter aanhangig, van dezen 
weg te nemen en bij den Conseil te brengen. Soms ook 
bracht de Koning reeds van te voren een geheele categorie 
van geschillen voor dien Conseil. 

Onder aanhoudend protest der Parlementen en de telken- 
male weer geschonden belofte van den Vorst om voortaan 
aan de gewone rechters de hun door wet en gebruik opge- 
dragen rechtspraak te laten, vestigde zich deze praktijk in 
den loop der eeuwen vaster en vaster, totdat onder Lodewijk 
XIY de Parlementen voor de overmacht van het Koninklijk 
gezag bogen, en de jurisdictie van den Conseil d'Etat over 
administratieve geschillen niet alleen, maar over al die, 
welke de Koning goed vond hem op te dragen, als gevestigd 
kon beschouwd worden 2). 

Een arrêt du Conseil — dat is een door den Koning 
met den Conseil d'Etat opgemaakt besluit — van den 

1) Verg. SCHAEFFNER „Geschichtc der Rechtsverfassung Frankreichs" (1845) 
II pag. 325 V., 415 V. 

2) Bijna alle Koninklijke ordonnanties en arrêts van den Conseil, — de 
eerste staan tot de tweede als wetten tot administratieve verordeningen, — 
eindigen met dit gewoon formulier: „Ordonne en outre Sa Majesté que 
„toutes les contestations, qui pourront survenir sur Texécution du présent 
^arrét, circonstances et dépendances, seront portées devant Tintendant pour 
„ être jugées par lui, sauf appel au Conseil. Défendons é. nos cours et tri- 
„ bunaux d'en prendre connaissance." (de Togqueville, l'Ancien Regime et 
„la Revolution," pag. 104). 
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8^ Juli 1661 beslist dit ondubbelzinnig met zooveel woorden : 
„Sa Majesté a établi Ie Conseil pour avoir l'oeil sur 
„toutes les autres jurisdictions, regier les diffé- 
„rends qui naissent entre elles, empêcher que ses sujets 
„ ne soient contraints de traiter leurs affaires par-devant des 
„juges suspects, et retenir la connaissance de celles qui, 
„pour des raisons d'Etat, ne doivent pas être tenni- 

„ nées ailleurs" gebiedt derhalve „ è toutes les com- 

„pagnies Souveraines, sous quelque nom qu'elles soient 
„établies, de déférer aux arrêts de son Conseil, a peine 
„d'encourir son indignation" ^). 

Derhalve werd aan den Conseil d'Etat in de eerste plaats 
opgedragen het toezicht op den geregelden gang der recht- 
spraak. 

Als zoodanig was hg belast met de Cassatie van de 
vonnissen der Parlementen en andere rechtbanken, zoowel 
in burgerlijke als in crimineele zaken; verder, met wat wij 
noemen verwijzing naar een anderen rechter wegens 
wraking in het college, waarvoor het geding aanhangig is, — 
ten slotte met de beslissing van jurisdictiegeschillen 
tusschen de verschillende rechtbanken. 

Maar behalve in deze functies, waarmee de Conseil geheel 
op het terrein van den gewonen rechter trad, en die alle 
afgeleid werden uit 's Konings hoogste rechtsmacht, vindt 
het absolute regeeringsgezag zijn meest volkomen uitdruk- 
king in de taak van den Conseil d'Etat als administratieven 
rechter. 

De Koning vereenigde in zich alle macht : hij was Souverein 
in rechtspraak, wetgeving en administratie. Aan deze laatste 
ontleende hg de bevoegdheid om met den Conseil, — „ Ie 



1) Dareste, o. c. pag. 
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Roi en Conseil" is de aanhef van het besluit, dat den naam 
draagt van „arrêt de Conseil", — te beslissen: 

1^. alle geschillen over competentie tusschen administratie 
en justitie, hetzij op verzoek van partijen, hetzij 
ambtshalve, 

2°. alle klachten over besluiten en maatregelen der admi- 
nistratie, 

3^. tal van geschillen, die de Koning aan den gewonen 
rechter onttrok ( „ évoquer") „pour des raisons 
d'Etat," zooals het arrest van 1661 zeide. 

Deze laatste geschillen waren dikwgls van zuiver privaat- 
rechtelijken aard; hunne opdracht aan de administratie 
ontnam derhalve aan de individuen alle zekerheid voor 
de bescherming hunner rechten. Waar „des raisons 
d'Etat" den doorslag geven of de Koning het geschil, 
onverschillig van welken aard dat zjjn mocht, aan zich zal 
houden, daar mist natuurlek de te nemen beslissing eiken 
waarborg voor onpartqdigheid en objectiviteit. Intusschen 
's Konings recht hiertoe werd in de 17e eeuw niet meer 
betwist; hij was de hoogste rechter, gelijk hij de hoogste 
wetgever en het hoogste orgaan der uitvoerende macht was, 
en de bevoegdheden, door hem aan de rechtbanken gedele- 
geerd, gingen niet verder, dan hg in 's lands belang dienstig 
oordeelde. 

Om enkele voorbeelden te noemen. 

In de allereerste plaats, — en dit alleen was regel, de 
overige gevallen werden steeds als uitzonderingen be- 
schouwd, — werden aan den rechter onttrokken en in eerste 
instantie voor de Intendants, in appèl voorden Conseil 
d'Etat gebracht, alle procedures over belastingen en andere 
inkomsten van den Staat, en daaronder waren ook begrepen alle 
twistgedingen tusschen den Staat en zijne ambtenaren ; want 
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daar de meeste ambten gekocht werden, losten zich ook in den 
regel deze geschillen op in quaesties van finantieelen aard. 

Verder werd de Conseil d'Etat belast met de liquidatie 
en amortisatie van 's lands schuld, zoo dikw^ls deze tot een 
zóó hoog bedrag gestegen was, dat de Staat aan zijne ver- 
plichtingen tegenover zijn schuldeischers niet meer voldoen 
kon. Dan werd aan de crediteurs gelast hun titels binnen 
zekeren termgn, — op straffe van verlies — bg den Conseil 
d'Etat in te brengen, die ze dan verifieerde en ze niet tegen 
de nominale, maar tegen de op dat oogenblik natuurlgk zeer 
gedeprecieerde of een andere willekeurige waarde afloste. 

Zoo geschiedde met den enormen schuldenlast, dien Lodew^k 
XIY bij zijn dood aan zgn land naliet, zoo ook na de 
catastrophe van John Law in 1711, zoo eindelijk na den 
7-jarigen oorlog in 1758^). 

Eveneens oordeelde de Conseil d'Etat over de vorderingen 
van leveranciers tegen den Staat na afloop van oorlogen; 
ja zelfs over acties van auteurs tegen tooneelspelers, dit 

laatste op grond dat de tooneelspelers onder patronaat 

van den Koning heetten te staan ^), 

Het was derhalve voldoende, dat in een geschil van zuiver 
civielrechtelijken aard het belang der administratie in de 
verste verte betrokken was, om dat geschil aan den rechter 
te onttrekken en voor den Conseil te brengen. 



1) DA.RESTE o. c, pag. 90. 

2) „On les [de auteurs]" — klaagt in 1790 Leharpe, — „renvoyait 
„au Conseil, qui usait alors de son privilege ordinaire, celui de ne 
„juger jamais quand il ne voulait pas: et en effet il n'a jamais 
„jugé aucune de ces causes, parceque Ie moyen Ie plus court était 
„la dénégation de toute justice." (Dareste o. c, pag. 95). 
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Een intendant geeft als reden, die den Conseil tot een 
dergelgke afroeping eener zaak van den rechter leidde, op: 
„Lejuge ordinaire est soumis a des régies 
„fixes, qui robligent de réprimer un fait, 
„contraire a la loi; mais Ie conseil peut dé- 
„roger aux régies dans un hut tUüe'' ^). Men erkende 
het dus zelf, dat geen overwegingen van recht, maar uitsluitend 
van utüiteit over de competentie van den Conseil beslisten. 

Aldus zgn de bevoegdheden van het centraal orgaan der 
administratie: den Koning met z^n Conseil. In de provin- 
ciën was het bestuur in handen van de intendant s. 

Hun oorsprong is te zoeken in de Maitres desre- 
quêtes bij den Conseil d'Etat^). Deze laatste waren aan- 
yankelijk gewone leden van den Conseil, maar van den 
tweeden rang en belast met het onderzoek der requesten 
en petitiën, aan den Koning gericht. Sinds de 16^ eeuw 
werd hun opgedragen, om op gezette tijden een reis door 
het land te maken, ten einde van nabij toe te zien op de 
uitvoering d^ ordonnantiën ; misbruiken, die daarbij mochten 
zgn voorgekomen, te herstellen, en den Koning en zijn 
Conseil van alles op de hoogte te houden. Langzamerhand 
verlengden deze Maitres des requêtes hun verblijf in de 
provincie en werden er ten slotte vaste ambtenaren des 
Konings, die voortaan den naam droegen van „ i n t e n- 
dants de justice, police et finances et 
cdmmissaires départis dans les générali- 
tés du royaume pour Texécution des ordres 
du roi." 



1) De Tocqueville, „ l'Ancien Régime et la Révolution," (1857) pag. 105. 

2) Dareste o. c, pag. 72 env. 
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Evenals de Conseil d'Etat in den aanvang, lokte ook deze 
instelling herhaalde protesten van den kant der rechtbanken 
uit, omdat de intendanten telkens en weer binnen den kring 
van de bevoegdheden dezer colleges traden. Maar na de 
troonsbestgging van Lodewijk XTV kon ook dit ambt als 
gevestigd beschouwd worden. 

Leest men de instructies dezer intendanten, dan komt 
men tot de overtuiging, dat hun gezag aan almacht grensde *). 
Zij waren in de provinciën, in den waren zin, de mandata- 
rissen des Konings. En gelijk deze oppermachtig was en alle 
gezag in den Staat in zgn persoon vereenigde, zoo was er ook 
in de provincie geen tak van Staatsbestuur, dat niet onder 
de attributen van den intendant viel. Zgn voorname taak, 
waaruit al het andere voortkwam, was toe te zien, dat de 
Koninklijke ordonnantien werden nageleefd. Als zoodanig 
moest hij bericht geven van alle misbruiken, die hun onder 
de oogen waren gekomen, opdat de Koning met zijn Conseil 
kon beslissen, gelijk hem goeddacht; als zoodanig trad 
hij ook op het gebied der rechtspraak, hetzij hij meende dat 
de gewezen vonnissen in strijd met de wetten of het Staats- 
belang waren en hjj dus den Koning „ en Conseil" in staat 
kon stellen die vonnissen te casseeren; hetzij hem geschil- 
len — van civiel- of strafrechterlijken aard, — waren tegen- 
gekomen, die de rechter verzuimd had te berechten en 
waarvan hij dan weder kennis gaf aan den Koning „ en 
Conseil," om door dezen te worden behandeld, gelijk hem 
behaagde. 

Van alle geschillen, die over de invordering der telkens 
nieuw in het leven geroepen belastingen oprezen, namen de 
intendanten kennis, in de meeste gevallen met appèl op den 



1) Daresté, o. c, pag. 110 env. 
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Conseil d'Etat. De geschillen over de belastingen, die op 
oudere ordonnantiën steunden, bleven in beginsel wel bij de 
colleges, hierboven vermeld (bureaux des finances, cour des 
aides, enz.), maar telkens breidde zich de macht der inten- 
danten ook ten koste dier colleges uit. 

Voor het overige werd ^et regel, dat, zoo dikwijls zich 
een nieuwe tak van Staatsdienst vormde, en daarvoor niet 
uitdrukkelijk andere ambtenaren waren aangewezen, men de 
intendanten met het beheer en toezicht en tevens met de 
jurisdictie daarover belastte. Deze jurisdictie bepaalde zich 
intusschen niet tot admiaistratieve geschillen, maar bracht 
ook met zich het uitspreken van geldboete tegen overtreding 
der verordeningen. 

Zoo kwam in dezen omvang bij de intendanten het bestuur 
over de Staatsloterij, de posterijen, de openbare middelen 
van vervoer. 

Met minder belangrijk was de rechtsmacht der intendanten 
in geschillen, die oprezen over de lichting van krijgslieden, 
over de schadevergoeding wegens inkwartieringen en leveran- 
tiën ten behoeve van het leger. 

De geheele materie der onteigening voor openbare werken 
berustte bg de intendanten. Zij waren het, die de geschillen 
over de uitvoering van het werk en over de schadevergoe- 
dingen, met appèl op den Conseil d'Etat, beslisten. 

Wanneer men bij deze enkele voorbeelden van admini- 
stratieve rechtspraak nog voegt de uitgebreide strafrechter- 
lijke functiën der intendants in zake de overtredingen van 
de vele reglementen, ter bescherming van handel en nijver- 
heid gegeven, — ja zelfs in zake de strenge straffen, na 
de herroeping van het Edict van Nantes (1685) tegen de 
protestanten bedreigd, — dan wordt het duidelijk dat de 
rechtspraak der intendanten geen grenzen had. 
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Alles bijeen genomen kan dit als vaststaande aangenomen 
worden, dat in het oude Frankrijk de vraag, wat tot de 
competentie der justitie, wat tot die der administratie be- 
hoorde, eenvoudig door motieven van utiliteit beantwoord 
werd ^). 

In het jaar 1790 werd met al de administratieve rechts- 
colleges tabula rasa gemaakt, den Conseil d'Etat niet uit- 
gesloten. Wat daarvoor in de plaats kwam, was intusschen 
geen verbetering. 

Uit het stelsel van de scheiding der Staatsmachten leidde 
men af, dat bij den rechter nooit de beoordeeling van eenige 
daad der administratie, derhalve ook nooit de beslissing van 
administratieve geschillen kon behooren, maar dat deze 
werkzaamheid een natuurlijk attribuut van de uitvoerende 
macht zelve was 2). Dat was de geest van dewetvan? 



1) Men zal geen scherper en toch tevens meer bevoegde kritiek op dit 
geheele Frarische stelsel kunnen hooren dan uit den mond van een Minister 
zelf (Necker 1778): 

,,Vient-il au ministre des plaintes d'un particulier ou d'une paroisse 
„entière? que fait-on alors? et qu'a-t-on fait de tout temps? On commu- 
„nique a l'intendant la requête. Gelui-ci, en réponse, ou conteste les faits, 
„OU les explique, et toujours d'une maniere a prouver que tout cequi a 
„élé fait par ses ordres a été bien fait; alors on écrit au plaignant qu'on 
„a tardé a lui répondre jusqu'a cequ'on eüt pris connaissance exacte de 
„son affaire, et on lui transmet comme un jugement réfléchi du Conseil la 
„simple réponse de Tintendant. Quelquefois méme, a sa réquisition, on 
„réprimande la paroisse et Ie contribuable de s'être plaints mal a propos, 
„et qui sait s'ils ne se ressentent pas encore d*une autre maniere de leur 
„hardiesse? Ainsi, Ie ministre ne voit jamais que par les yeux deThomme 
„qu'il aurait besoin de. juger, et eet homme sait qu'il n'en peut être 
„aütrement et, qu'a moins de manquer a la subordination ou d'entraver 
„ la marche des affaires, sa décision doit en tout être adoptée " (Dareste 
o. c, pag. 159). 

2) Hierboven (pag. 81 env.) werd reeds op de groote beteekenis en den ver- 
reikenden invloed van dat beginsel gewezen. In de Fransche revolutie is 
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September 1790, — dat bleef ook het beginsel, hetwelk 
deze materie onder het Directoire beheerschte. 

De nieuwe Staatsregeling van het jaar VIII 
(1799), die Frankrgk onder het bestuur der Consuls bracht, 
hief de hervormingen, door de Constituante in de admini- 
stratieve rechtspraak gebracht, op. 

Zij herstelde den C on se il d'Etat en voerde in de 
Departementen een nieuwe instelling in, die der Conseils 
de préfecture. 

Deze lichamen beslisten, de Conseü d'Etat onder lei- 
ding der Consuls^), — behoudens vele uitzonderingen, 
die om het eenvoudige of spoedeischende der zaak de be- 
rechting b^ de Ministers of den Prefet lieten — de geschillen 
over de handelingen der administratie ontstaande, voorzoover 
niet voor bijzondere zaken bijzondere colleges werden aan- 
gewezen. 



het, dat deze scheiding der Staatsmachten voor het eerst hare uitdrukking 
vindt in een wettelijke bepaling. Duidelijk werden én beginsel èn gevolgen 
neergelegd in art. 13 Loi 16 — 24 Aug. 1790, „sur Torganisation judiciaire." 

„Les fonctions judiciaires sont distinctes et demeureront toujours séparées 
ades fonctions administratives. 

„Les juges ne pourront, a peine de forfaiture, troubler de quelque ma- 
„nière que ce soit, les opérations des corps administratifs, ni citer devant 
„eux les administrateurs pour raison de leurs fonctions." 

1) Hoever zich deze rechtspraak van den Conseil, in hare verhouding tot 
de Ck)nsuls, uitsti*ekte, is betwist. Art. 52 der Constitutie an. VIII drukte 
zich niet duidelijk uit: ytSous la direction des Consuls, un Conseil d'Etat 
„est chargé de .... résoudre les difficultés qui s'élévent en 
„matiére admi nistrative." 

Dareste o. c, pag. 184 en Dugrogq, „Cours de droit administratif' 
(1881), I, pag. 253, schijnen te meenen, dat de Consuls van deze uitspraak 
van den Conseil konden afwijken. Hélie echter, „Les Constitutions de la 
France", pag. 591, neemt aan dat de Conseil d'Etat souvereine macht in 
dezen uitoefende en dat de Consuls geen andere bevoegdheid hadden, dan de 
beraadslagingen te leiden. 
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De wetgeving van het Keizerrgk werkte dit stelsel 
verder uit. Zoo stelde het Decret van 22 Juli 1806 
een speciale afdeeling van den Conseil d'Etat in, du con- 
tentieux genaamd, en belast met de voorbereiding der 
beslissing in de geschillen, aan den vollen Conseil d'Etat 
opgedragen. 



Onder de Restauratie kwam in deze regeling geen 
verandering. 

Maar met het optreden der Juli-regeering na 1830 
werd op de vele klachten over de weinige waarborgen, die 
de individuen voor een goede en onpartgdige rechtspraak 
bij den Conseil d'Etat vonden, bij dit lichaam de open- 
baarheid, het mondeling debat en het Openbaar 
Ministerie ingevoerd. 

Twee dingen echter ontbraken nog om het karakter 
van rechtsprekend College voor den Conseil d'Etat tot vol- 
komenheid te brengen: de onafizetbaarheid der leden en 
de zelfstandigheid der beslissing. Na jarenlange discussie 
kwam de wet van 19 Juli 1845, die beide beginselen 
verwierp. 

De leden werden gekozen en ontslagen door den Koning, 
en de macht van den Conseil ging niet verder bij de be- 
slissing van administratieve geschillen dan tot het uitbrengen 
van advies. Dit advies moet, om bindend te zgn, door een 
koninküjke ordonnantie bekrachtigd zijn; maar de Koning 
kan, mits in overleg met den geheelen ministerraad, er van 
afwijken. 

Een zelfstandige macht aan den Conseil te geven, vond 
bezwaar op grond van art. 12 van het Charter van 
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18 30, 's Konings uitvoerende macht en de Ministerieele 
verantwoordelijkheid inhoudende ^). 

De tweede republiek bracht intusschen, wat de 

minderheid in 1845 gewenscht had. De wet van 3 

Maart 1849 gaf aan de afdeeling contentieus de zelf- 
standige beslissing van administratieve geschillen, 

Maar zij verloor deze macht weder met het tweede 
Keizerrijk in 1852. In het Decret organique van 
25 Januari 1852 wordt uitdrukkelijk verklaard, dat van 
de door den Conseil d'Etat uitgebrachte adviezen in admi- 
nistratieve geschillen door den — toen nog President der 
Republiek, later — Keizer kon worden afgeweken. 

Hetzelfde decreet brengt bij den Conseil d'Etat terug de 
beslissing van Conflicten van Attributie, die er 
sinds het jaar YIII geweest was, maar waarvoor in art. 
89 van de Constitutie van 1848 een afzonderlijke 
Tribunal des Conflits was ingesteld, in gelijken getale 
bestaande uit leden van den Conseil d'Etat en leden van den 
Cour de Cassation, daartoe door deze lichamen zelve om de 
drie jaren te kiezen. 

De tegenwoordige samenstelling en bevoegd- 
heid van den Conseil d'Etat steunt opdewetvan24 
Mei 1872. 

De leden werden volgens deze wet gekozen door de As- 
semblee Nationale. 



1) Dareste o. c, pag. 185, bestrijdt dit argument op grond daarvan dat, 
zoo dikwijls de klacht over de daad der administratie schending van rechten 
geldt, de beslissing daarover rechtspraak is, — een functie, die aan de ver- 
antwoordelijkheid der ministers vreemd blijft. 
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Bg de Constitutie van 18 75 is deze keuze echter 
gebracht bg den President der Republiek. Zij zgn niet onaf- 
zetbaar, maar het ontslag kan door den President slechts 
gegeven worden in overleg met den ministerraad. 

j^Le Canseü cTEtcU stcUue souverainement sur les re- 
„cours en matière contentieuse administra- 
,,tive, et sur les demand.es d'annulation pour 
„exces de pouvoir, formées contre les actes 
„des diverses autorités administratives," zegt 
art 9 der wet 

Dit is zeker de belangrijkste wgziging van de wet van 
1872, waardoor de Conseil d'Etat tot een in werkelijkheid 
rechtsprekend college gemaakt is. 

De Conseil d'Etat bestaat uit secties. 

Een daarvan, de „section du contentieux" is belast 
met de instructie der administratieve geschillen, en het uit- 
brengen van rapport daarover aan dat gedeelte van den 
Conseil d'Etat, dat die geschillen beslist, de z. g. „assem- 
blee publique du Conseil d'Etat, statuant au 
contentieux." 

De „section du contentieux" bestaat uit 7 leden; de 
„ assemblee publique du Conseil d'Etat, statuant au conten- 
tieux" uit: a. de leden der „ Section du contentieux," 6. 8 leden 
van den Conseil d'Etat, uit de andere secties gekozen door 
den Vice-president van den Conseil, in overleg met de 
presidenten der secties '), c. den Vice-president van den 
ConseU d'Etat % 



i) Aldus gewijzigd door de wet van 13 Juli 1879. 

2) President van den Conseil d'Etat is de Minister van Justitie, maar 
van de functiën der administrative rechtspraak is hij geheel uitgesloten, — 
een consequentie derhalve van het beginsel om deze rechtspraak volkomen 
van de administratie te scheiden. 
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In het algemeen moeten partgen zich voor den Conseil 
d'Etat van een advocaat bedienen ^). Er zijn echter enkele 
gevallen, in welke die verplichting niet bestaat ^), — hoewel 
partgen ook dan tot het stellen van een advocaat gerech- 
tigd zijn. Doen zij dit niet, dan wordt de zaak niet naarde 
„assemblee publique" verwezen, tenzg een der leden van 
de sectie of de Regeeringscommissaris (als Openbaar Minis- 
terie fungeerende) het vordert *). Heeft dit laatste niet plaats, 
dan wordt het geschil door de sectie zelve beslist, na rap- 
port van een der leden en na conclusie van het Openbaar 
Ministerie. 

In alle overige gevallen wordt de zaak, na in de sectie 
„du contentieux" onderzocht te zijn, naar de „assemblee 
publique" verwezen. 

Het rapport der sectie wordt schriftelijk uitgebracht. 

Yier dagen vóór de openbare zitting der „assemblee pu- 
büque", deelt men de hoofdpunten van dit rapport aan de 
advocaten der partijen mede. 

De pleidooien worden mondeling en in het openbaar 
gehouden! In elke zaak neemt het Openbaar Ministerie con- 
clusie, terwijl eindelijk de uitspraken der „assemblee pu- 
blique" en der sectie, — wanneer deze zelfstandig beslist — 
met redenen omkleed moeten zijn, de artikelen der toegepaste 
wet moeten inhouden*) en in het openbaar worden voor- 
gelezen. 



4) DucROCQ, o. c, I, pag. 261. 

2) eod., pag. 250. 

3) eod., pag. 249. 

4) Voor de procedure, welke voor den Conseil moet gevolgd worden, is 
door de wet van 1872 in stand gehouden het Decreet van 22 Juli 1806, 
„contenant reglement sur les affaires contentieuses portées au Conseil d'Etat," 
later aangevuld door Decreet van 2 Augustus 1879 „portant regle- 
ment intérieur du Conseil d'Etat." 
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De vonnissen van den Conseil d'Etat hebben executo- 
riale kracht^). 

Tegen verzuim van formaliteiten staat het middel van 
revisie open. 

Onder den Conseil d'Etat, hoogsten rechter in publiek- 
rechtelijke geschillen, staan de Conseils de Préfecture. 

Zij hebben hun ontstaan te danken aan de wet van 28 
pluviose an VIII, die echter talrijke malen is herzien, 
vooral door een Decreet van 30 December 1862, en de wet 
van 21 Juni 1865. 

Er is in elk departement één Conseil de préfecture. Hun 
ledental is, met inbegrip van den president, in de kleinere 
departementen 3, in de grootere 4, en — na de wet van 
23 Maart 1878 — in het departement der Seine 9. 

De leden worden benoemd en ontslagen door den Presi- 
dent der KepubKek. 

De Conseils de préfecture hebben sinds hunne oprichting 
in het jaar VILL altijd zelfstandige rechtspraak gehad, zonder 
dat — gelijk bij den Conseil d'Etat vóór 1872, — hunne 
uitspraken aan bevestiging door de Uitvoerende Macht ge- 
bonden waren. 

Voorzitter van den Conseil de préfecture is de Prefect. 
Hij heeft een beslissende stem. De wet van 1865 heeft deze 
bepaling, na levendige debatten, gehandhaafd. Al maakt de 
prefect in werkelijkheid slechts zelden van dit recht gebruik, 
de scheiding die de wet van 1872 bij den Conseil d'Etat 
tusschen administratie en justitie bracht, had ook de ophef- 
fing van deze aan 't oude herinnerende bepaling tot conse- 
quentie moeten hebben. 



1) Men zie over dit alles, DucROCQ, o. c, I, pag. 246 — 267. 
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In elk geschil voor den Conseil de préfecture aanhangig, 
wordt door één der leden rapport uitgebracht; daarna wor- 
den in het openbaar de pleidooien gehouden door partijen, 
hetzij in persoon of door gemachtigde. Het Openb. Ministe- 
rie neemt conclusie; het vonnis moet met redenen omkleed, 
zijn en in het openbaar uitgesproken worden ^). 

De wet van 1872 betreffende den Conseil d'Etat, herstelde 
ook dea Tribunal des Conflits. 

De wet van 4 Februari 1850, hierop betrekkelijk, werd 
wederom van kracht verklaard, evenals het reglement van 
28 October 1849. 

Dit college, belast met de beslissing van geschillen over 
bevoegdheid tusschen administratieven en gewonen rechter 
bestaat uit 9 leden, nl. V, den Minister van Justitie, voor- 
zitter, 2^ drie leden van den Conseil d'Etat en drie leden 
van den Cour de Cassation, — beide gekozen door hun 
ambtgenooten, 3°. twee. leden, gekozen door de andere leden 
van den Tribunal des Conflits. 

De leden treden om de drie jaren af, maar zijn her- 
kiesbaar. 

Het conflict wordt opgeworpen door den prefect van het 
departement, waarbinnen de rechter ressorteert, bij wien de 
zaak, die hij, als tot de competentie van den administratie- 
ven rechter behoorende beschouwt, aanhangig is. 

Het Conflit négatif — als burgerlijke en administratieve 
rechter zich in dezelfde zaak incompetent verklaren — wordt 
door de meest gereede partg aanhangig gemaakt. 



1) Over de wijze van procedeeren voor de Conseils de préfecture, zie 
DucROCQ, o. c, I, pag. 279—309. 
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Partyen kanneD in het conflictgeschil geen conclusiën 
nemen, — slechts 't recht van „ de simples observations" ^) 
is hun gegeven. 

Overigens wordt in elk geschil schriftelgk rapport uitge- 
bracht door een der leden en conclusie genomen door het 
Openbaar Ministerie. 

De rapporteur wordt in elke zaak door den Minister van 
Justitie aangewezen. 

Jaarlgks worden door den President der Republiek twee 
ambtenaren van het O. M. gekozen b|j den Tribunal, — één 
uit die bg den Conseil d'Etat, één uit het parket bg den 
Cour de Cassation. 

In elke zaak moeten altgd de rapporteur en de ambte- 
naar van het O. M. zóó gekozen worden, dat één tot het 
personeel van den Conseil d'Etat, één tot dat van den Cour 
de Cassation behoort*). 

Dit wat betreft de samenstelling der administratieve rechts- 
colleges naar de tegenwoordige Fransche wetgeving. 

Nu wat aangaat hunne bevo^dheid. 

Allereerst zg opgemerkt dat in het Fransche recht en bij de 
Fransche schrijvers zeer duidelgk onderscheiden wordt tusschen 
de z.g. juridiction contentieuse — de eigenlijke 
rechtsgeschillen betreffende uit het publieke recht — en de 
z.g. juridiction gratieuse, zoo dikwijls geklaagd wordt 
over schending niet van rechten, maar van interets door 
handelingen van het openbaar gezag. 

De laatste geschillen worden regelmatig bij de organen 



1) DuGROGQ, o. c, I, pag. 622. 

2) Verg. DuGROCQ, o. c, I, pag. 614—635. 
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Tan de uitvoerende macht zelve gebracht: maire, préfet, 
minister en president der Republiek. 

Hier wordt dus verder alleen gesproken van de eigenlijke 
rechtspraak. 

Voor dat echter aangegeven wordt, wat in dezen de be- 
voegdheid van den Conseil d'Etat en de Conseils de préfec- 
ture is, behoort er op gewezen te worden, dat behalve deze 
twee lichamen nog andere organen met die rechtspraak be- 
last zgn, al vormen die gevallen ook een betrekkelijk klein 
gedeelte. Vooreerst zijn voor speciale deelen van het admini- 
stratief recht nog bgzondere rechtsprekende colleges over. 
Onder deze staat bovenaan de Cour des Comptes die 
in alle geschillen over rèkenplichtigheid der ambtenaren be- 
slist. Verder bestaat voor zaken van onderwas de Conseil 
supérieur de l'instruction publique, voor ge- 
schillen over militairen dienstplicht de Conseil de révi- 
sion enz. 

Naast deze bijzondere lichamen is het echter nog altijd 
in sommige gevallen de administratie zelve, die „en ma- 
tière contentieuse" beslist. 

Om van de lagere organen van het uitvoerend gezag — 
préfet, sous-préfet en maire — niet te spreken, om- 
dat hun rechtsmacht in publiekrechtelijke geschillen in den 
loop der tijden steeds meer beperkt en thans inderdaad zeer 
weinig beteekenend is, blijft echter een belangrijker werkkring 
in dezen nog over voor de Ministers. 

De juiste omvang van de administratieve rechtspraak der 
Ministers is bij de Pransche schrijvers zeer betwist *). 

Het verst gaat de meening, dat de Ministers oordeelen over 



1) DüCROCQ, o. c, 1, pag. 391 v. 
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alle door de wet niet bq een andere macht ter beslissing 
gebrachte klachten betreffende schending van rechten door 
handelingen van het administratief gezag, — voor zooverre 
dat gezag niet de Minister zelf is, in welk geval de Conseil 
d'Etat oordeelt. 

"Wel is waar wordt hierdoor een onpartgdige uitspraak in 
gevaar gebracht, in zoover als hierbg de administratie rech- 
ter is in haar eigen zaak, maar het moet tevens gezegd 
worden dat het appèl, van deze ministeriëele beslissing altijd 
bg den Conseil d'Etat openstaande, — gelijk hieronder blg- 
ken zal — dit bezwaar voor een groot deel wegneemt. 

Naast deze algemeene rechtspraak van de Ministers kan 
men nog enkele bepaald door de wet opgedragen geschillen 
noemen, welke intasschen dikwijls geen andere dan zuiver 
civielrechtelijke zijn. Zoo b.v. de vorderingen van schuld- 
eischers van den staat, voortspruitende uit openbare geld- 
leeningen, vorderingen tegen den staat wegens leverantiën 
voor het leger. 

Deze gevallen — die toch als uitzonderingen kunnen 
worden beschouwd, — daargelaten, kan men als den eigen- 
lijken rechter in administratieve geschillen aanmerken den 
Conseil d'Etat en de Conseils de préfecture. 

Wat nu allereerst de bevoegdheid van den Con- 
seil d'Etat betreft: als administratief rechtscollege beslist 
hij zelfstandig: 

1^. alle jurisdictie geschillen tusschen de lagere ad- 
ministratieve rechters. 
2®. het cassatie-beroep tegen de beslissingen der ad- 
ministratieve rechters in hoogste ressort gewezen, wegens 
schending der wet of verzuim van formaliteiten, — maar 
alleen in de gevallen, dat de wet dit uitdrukkeljjk aan 
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den Conseil d'Etat opdraagt. Dit geschiedt b.v. tegen 
de beslissingen van den Cour des Comptes, de Conseils 
de Révision ^). 
3^. het appèl van alle beslissingen der Conöeils de préfec- 
ture en der Ministers — voor zoover deze niet in 
hoogste ressort recht spreken. 
4P. enkele speciaal in de wet genoemde gevallen, 
waarin de Conseil d'Etat in eersten en hoogsten aanleg 
recht spreekt. 

Dit is b.v. het geval bij bezwaren tegen de verkiezingen 
voor de Conseils généraux, — de bij algemeen 
stemrecht gekozen vertegenwoordiging in de departe- 
menten. (Zie andere gevallen hieronder bij de Compe- 
tentie van den Conseil de préfecture.) 
5®. alle klachten over machtsoverschrijding of 
onbevoegdheid bij handelingen van het openbaar 
gezag. 
Deze functie van den Conseil d'Etat is wel de belang- 
rgkste instelling van de wet van 1872. 

Art. 9 zegt: „Le Conseil d'Etat statue souve- 

rainement sur les demandes d'annulation 

pour exces de pouvoir, formées contre les actes 
des diverses autorités administratives." 

Hierin toch ligt voor het Fransche publiek recht een al- 
gemeen rechtsmiddel aan ieder individu toekomende tegen 
een handeling van het openbaar gezag, onverschillig of het 
orgaan van dit gezag is een enkele ambtenaar of een ad- 
ministratief college. 

De Conseil d'Etat brengt onder deze machtsoverschrijding 
en onbevoegdheid ook de gevallen, waarin de openbare amb- 
tenaar bij zijn maatregel de formaliteiten niet in acht ge- 



4) DUGROGQ, o. c, I, pag. 256. 
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nomen heeft, door de wet voorgeschreven; of den maat- 
regel heeft toegepast op een geval, waarin de wet hem 
daartoe niet gemachtigd heeft ^). 

. Hierbij behoort er op gelet te worden, dat de Conseil 
d'Etat zich bepaalt tot de vernietiging der bestreden hande- 
ling, zonder een beslissing daarvoor in de plaats te stellen. 

Rechters in eersten aanleg — en daarom de beJang- 
rgkste — zijn de Conseils de préfecture. 

Hun competentie steunt in hoofdzaak op de wet van 
28 pluviöse an VIII, maar is later door bijzondere 
wetten uitgebreid. 

De belangrijkste van deze geschillen, dije alle met name 

in de wetten worden opgenoemd, zijn: 

1®. alle geschillen, ontstaande uit contracten tusschen den 

. Staat of andere publieke corporatie en de aannemers 

van openbare werken, art. 4 § 2 der aangehaalde wet 

Het is duidelijk, dat dit privaatrechtelflke geschillen zijn, 

die voor den burgelijken rechter behooren. 
Daarentegen brengt het Fransche recht de geschillen tus- 
schen den oorspronkelijken aannemer en zgn onder- 
lasthebber bij den civielen rechter. 
2^. de actie van derden, wegens schade aan hunne eigen- 
dommen door de uitvoering van openbare werken toe- 
gebracht; art. 4 § 3 cit. 
Ook dit zal in den regel een civiele actie zijn. 
Over de vraag intusschen, waar de actie komt wegens 
schade bij de uitvoering van het werk toegebracht, 
niet aan den eigendom, maar aan de persoon van der- 
den — door verwonding of dooding — is de Fransche 



1) DüCRoCQ, o. c. I, pag. 237. 
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jurisprudentie niet constant. Tot 1863 werd ook deze 
actie door den Conseil d'Etat bij de Conseils de pré- 
fecture gebracht; van 1863 tot 1873 was echter de 
civiele rechter competent. Na 1873 is de Conseil d'Etat 
weer tot zijn oude jurisprudentie teruggekeerd. 
3^. geschillen, ontstaande tusschen de administratie en par- 
ticulieren naar aanleiding van de politie over de Grande 
Voirie; art. 4 § 5 cit. 
Yan dien aard zijn b.v. : 

a), geschillen over het wegruimen van huizen op den open- 
baren weg gebouwd, waardoor de wettelgke breedte 
van den weg verkort is. 
6). geschillen betreflFende de repartitie over de verschillende 
aangrenzende bewoners van de kosten van bestrating 
der wegen in steden, dorpen enz., waar de verplich- 
ting om die kosten te dragen hun bij de wet is op- 
gelegd. 

Het behoeft geen betoog dat deze geschillen als van 
publiekrechtelijken aard, terecht aan den Conseil de 
préfecture z^n opgedragen. 
Maar wanneer diezelfde geschillen betrekking hebben 
op de straten in de steden, de Voirie urbaine, 
komen zij voor den burgerlijken rechter naar de 
Fransche wet. 
Opmerking verdient ook de aan den Conseil de pré- 
fecture opgedragen strafrechtspraak in overtredin- 
gen van de op het punt der „Grande voirie" 
gemaakte politieverordeningen. 
4P, geschillen ontstaande tusschen den Staat en de kooperg 
yan domeinen naar aanleiding van het koopcontract; 
art. 4 § 7 cit. 

Alweder privaatrechtelijke geschillen. 
De geschillen omgekeerd uit koopcontracten over onroe- 
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roerende goederen, waarin de Staat kooper is, tomen 
voor den burgerlgken rechter^). 

Bij koop en verkoop van roerende goederen geldt juist 

het omgekeerde : is de Staat verkooper, dan zal de civiele 

rechter, is hg kooper dan de administratie bevoegd zgn. 

50. alle klachten, waarbg beweerd wordt, dat men ten onrechte 

of voor een te hoog bedrag in de direkte belastingen is 

aangeslagen. 

Dit zijn publiekrechtelgke geschillen, die dus terecht bij 
den administratieven rechter worden gebracht. 

Geschillen echter over indirekte belastingen komen in 
den regel voor den ei vielen rechter^). 
6®. bezwaren van derden tegen het besluit van den prefect, 

waarbij de oprichting van gemeengevaarl^ke inrichtingen 

is toegestaan. Decreet 15 Oct. 1810*). 

Deze geschillen zijn geen rechtsgeschillen en behooren 
dus meer tot de „juridiction gratieuse" der admini- 
stratie zelve. 

Bezwaren daarentegen van deü belanghebbende zelf tegen 
het besluit van den prefect, waarbij die oprichting ge- 
w e i g e r d is, komen onmiddelijk voor den Conseil d'Etat ; 
ook hier onverschillig of het bezwaar tegen de wet- 
tigheid of tegen de doelmatigheid der weigering gericht is. 
7°. bezwaren tegen het besluit van een gemeenteraad, waarbij 

een woning als voor de gezondheid schadelijk verklaard 

wordt, en de maatregelen tot verbetering bevolen worden, 

art. 6 wet 13 April 1850. 

Ook deze geschillen loepen niet over een vraag van 
recht, maar van opportuniteit en waren dus beter tot 
de „juridiction gratieuse" gebracht. 

1) DuGROGQ, o. c, I, pag. 319. 

2) Dareste, 1. c. 

3) DucROGQ, o. c, I, pag. 325 v. 
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Wanneer een woning voor geen verbetering vatbaar 
schijnt, kan de plaatselijke autoriteit voorloopig gedu- 
rende zekeren termijn het verhuren er van verbieden. 
Het definitieve verbod hiertoe moet worden uitgespro- 
ken door den Conseil de préfecture, tegen wiens beslissing 
verzet is toegelaten bg den Conseil d'Etat (art. 10 cit). 
8^.' bezwaren der eigenaars van landergen rondom vestingen 
en forten, tegen de vaststelling door het openbaar gezag 
van de kringen, waarbinnen niet, of niet dan met toe- 
stemming van het militair gezag gebouwd mag worden 
(„ Servitudes militaires"), art. 20 Decreet 10 Aug. 1853. 
Men ontmoet hier dus weder publiekrechtelijke geschillen. 
Opmerkelijk echter is alweder hierbij de straiQurisdictie 
van den Conseil de préfecture tegen hen, die in strgd 
met deze bepalingen binnen gemelde kringen bouwen. 
9^. bezwaren tegen de geldigheid der verkiezing van de leden 
dei Conseils d'arrondissement en der Conseils 
municipaux, — zoowel door eiken kiezer als door 
den prefect, art 45 — 47 wet 5 Mei 1855; 

gelijke bezwaren tegen de verkiezing van den Ma ir e 
en zijne adjoints, waar deze ambtenaren in de kleinere 
plaatsen door en uit het midden van den Conseil muni- 
cipal gekozen worden, wet 12 Aug. 1876. 
Dezelfde bezwaren tegen de verkiezingen voor leden van 
de Kamer van Afgevaardigden worden door dit lichaam 
zelf beslist. 
Geschillen over de verkiezingen voor leden der Conseils 
généraux (zie boven) komen onmiddelijk voor den 
ConseU d'Etat, (wet 31 JuU 1875). 
Geschülen over actief kiesrecht komen in eersten aanleg 
voor een commissie, — uit maire of adjoint en 3 
leden van den Conseil municipal samengesteld, — in 
appèl voor den vrederechter (art. 2 en 3 wet 7 Juli 1874). 
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Dit zijn enkele der belangrijkste geschillen, die door de 
Conseils de préfecture berecht worden. Zonder volledig te 
zijn, geeft deze opsomming genoeg om over den aard dier 
competentie te oordeelen. 

Nemen wij alles te zamen, wat hierboven vermeld werd, 
dan kan men, dunkt mg, dit constateeren, dat het tegen- 
.woordige Frankrijk beter geslaagd is met de inrichting der 
rechterlijke colleges, aan wie de jurisdictie in het publiek 
recht is opgedragen, dan met de regeling hunner bevoegd- 
heden, en dat, terwijl men er naar gestreefd heeft om in het 
eerste gedeelte zooveel mogelijk van het oude stelsel af te 
breken, bij het tweede daarentegen de sporen van die oude 
beginselen nog al te duidelijk zijn overgebleven. 

Want zonder eenigen twijfel moet erkend worden, dat 
door de wetgeving van den laatsten tijd de bescherming van 
het individu in Frankrijk tegen mogelijke misbruiken van 
den kant der administratie, belangrijke waarborgen ontvan- 
gen heeft. 

Al blijft het ook een te betreuren leemte, dat voor de leden 
van den Conseil d'Etat en van de Conseils de préfecture de 
onafzetbaarheid niet is ingevoerd ^), de zelfstandige rechts- 
macht door deze colleges uitgeoefend, gevoegd b^* de voor 



1) Wel is waar heeft de Regeering tot nu toe van haar recht, om deze 
leden af te zetten, geen gebruik gemaakt, maar de medelij kheid alleen, dat 
dit gebeure, is voldoende om den rechters de gewenschte zelfstandigheid 
tegenover een partijregeering te ontnemen, — of althans hen in de oogen 
van het pubUek niet volkomen onafhankelijk te doen schijnen. „Il ne 
suffit pas qu'un tribunal soit indépendant, il faut 
encore qu'il Ie par ais se". (Saint Girons, „Essai sur la sépara- 
tion des pouvoirs" (1881), pag. 492). 
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de behandeling voorgeschreven vormen, hebben toch op dit 
punt een groote verbetering ingevoerd. Vooral het mondeling 
debat, de aan partgen toegestane verdediging door advocaten, 
de openbaarheid en motiveering der uitspraken, zijn een 
krachtige vooruitgang op den goeden weg. 

In de voornaamste plaats echter is het de zelfstandige 
jurisdictie van den Conseil d'Etat, rechtsprekende in appèl 
over alle vonnissen der lagere colleges, en de hem bg art. 
9 der wet van 1872 ^) opgedragen bevoegdheid om alle han- 
delingen der administratie wegens machtsoverschrijding te 
vernietigen, — vooral deze hervorming is het, die over 
geheel Frankrijk eenheid van rechtspraak in het publieke 
recht gebracht heeft. 

Wanneer dan, niettegenstaande deze voortreffelijke organi- 
satie de Fransche wetgeving toch niet als model voor eene 
regeling der rechtspraak in het publieke recht genoemd mag 
worden, dan ligt, afgescheiden van de afzetbaarheid der 
administratieve rechters, de reden daarvan in het volkomen 
gebrek aan beginsel, dat bij de verdeeling der recht- 
stof tusschen administratieven en burgerlijken rechter valt 
op te merken. 

Een objectief onderscheid tusschen privaat- en publiek- 
recht, waaraan deze geschillen hun oorsprong ontleenen, ligt 
aan die verdeelin^ niet ten grondslag, — en dat juist is 
de fout 

Uit de voorbeelden hierboven aangehaald blijkt, dat niet 
alleen geschillen van volkomen gelijke natuur, soms naar 
gelang eener meest toevallige en willekeurige onderscheiding, 
voor het eene deel bij den administratieven, voor het andere 



1) Zie hierboven, pag. 129. 
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deel bij den burgerlqken rechter gebracht worden; maar 
ook, dat niet zelden twistgedingen van zuiver privaatrechte- 
lijken aard tot de competentie van den administratieven 
rechter worden gerekend, — om nog niet eens te spreken van 
de gevallen, waarin de Conseils de préfecture met eigenlgke 
strafrechtspraak bekleed worden. 

De oorzaak hiervan is en blijft het in het Eransche recht 
sinds de revolutie aangenomen beginsel van de scheiding 
der Staatsmachten, zooals het hierboven is ontwikkeld. 

Men moge al de scherpe kanten van dit stelsel in den 
loop der tijden hebben afgenomen ^), — losgelaten is het tot 
heden nooit, en nog steeds wordt het door de meeste Fransche 
schrijvers ^) als een eerste voorwaarde voor een goed Staats- 
bestuur voorgesteld. 

En moge dan ook thans voor de vroegere competentie 
van de administratie, die van den administratieven rechter 
in de plaats zijn getreden, — een verbetering zeker op zich 
zelve, maar voor het objectief criterium tusschen privaat- 
rechtelijke en publiekrechtelijke geschillen zonder belang, — 
dat stelsel brengt nog heden ten dage met zich, dat twist- 
gedingen, waarin de administratie betrokken is, aan den bur- 
gerlijken rechter worden onttrokken, ook wanneer zij loopen 
over vragen van zuiver burgerlijk recht. 

Voor een deel nu steunt, gelgk bleefe, deze competentie 



1) Het bekende art. 13 der wet van 1790, dit beginsel uitdrukkende, is 
hierboven pag. 119, noot 2, aangehaald. ' 

De beteekenis daarvan werd nader bepaald door art. 75, Gonstit. an VIII, 
dat voor de vervolging der openbare ambtenaren toestemming van den 
Gonseil d'Etat vorderde. Door een decreet van 19 Sept. 1870 is echter die 
bepaling van de Gonst, van VIII afgeschaft, — een grove miskenning in- 
tusschen, volgens vele Fransche schrijvers van het beginsel der scheiding. 

2) Zie o.a. Dareste, o. c, tit. „Séparation des pouvoirs". 
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van den administratieven rechter in civiele geschillen op de 
V7et zelve; maar ook waar de wet zwijgt, wo;rdt zij door de 
jurisprudentie constant gehandhaafd. 

Zoo is een vaste, door den Conseil d'Etat en denTribunal 
des Conflits aangenomen regel, dat, waar de wet niet uit- 
drukkelijk den burgerlgken rechter bevoegd verklaart, alle 
acties tegen den Staat tot vergoeding van schade, door schuld 
of nalatigheid zijner ambtenaren in de uitoefening hunner 
ambtsverrichtingen veroorzaakt, voor den administratieven 
rechter gebracht worden. 

Merkwaardig, en het geheele Fransche Staatsrecht in deze 
materie kenschetsend, is een arrest van den Tribunal des 
Conflits van 25 Februari 1873. 

Het gold daar een actie tot schadevergoeding door een 
spoorwegmaatschappij tegen den Staat ingesteld wegens een 
ontploffing van kruit, dat die maatschappij, op last van het 
gouvernement vervoerd had, en aan welks niet behoorlijke 
verpakking door de ambtenaren van den Staat, volgens haar, 
de ontploffing te wijten was. 

De Tribunal des Conflits verklaarde den burgerlijken 
rechter onbevoegd om over deze vordering te oordeelen, op 
deze motieven: 

„ que, pour apprécier les conséquences des faits de 

„ négligence ou d'imprudence que la compagnie impute aux 
„agents de l'Etat, il est nécessaire d'examiner, soit les 
„ décisions du ministre des travaux publics , soit les condi- 
„ tions dans lesquelles ont été prises les réquisitions de 
„Tautorité militaire pour Ie transport des poudres; d'oü 
„il suit que la demande en garantie formée par la com- 
„ pagnie ne peut être jugée que par l'autorité ad- 
„ministrative, seule competente en vertu des 
„ lois ci-dessus visées pour apprécier la régula- 
„rité et les e ff ets de la décision du mi- 
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^nistre des travaux publiés et de la réquisition 
^ ÜEdte par Ie commandant etc " ^). 



§ 10. De Duitsche Staten. 

§ 10 a. Geschiedkundige onlmkkding der administratieve 
rechtspraak in wetgeving en wetenschap. 

(Bahr, Stein, Gneist). 

Men kan in Duitschland denzelfden ontwikkelingsgang 
der administratieve rechtspraak opmerken, als hierboven in 
het algemeen overzicht als de natuurlijke voor alle Staten 
is aangegeven, — en met name als dien, welke zich in 
Frankrijk aan ons voordeed. Ook hier eindigt, na een langen 
strijd tusschen gerechtshoven en administratie, het absoluut 
regeeringsgezag met volkomen over de eerste te zegepralen, — 
al duurt de kamp hier misschien ook langer dan in Frankrijk 
en al is het openbaar gezag in Duitschland er misschien 
ook niet in geslaagd, zijn overwicht tot in die uiterste con- 
sequenties te doen gelden als daar te lande. 

In elk geval, de wetenschappelijke inkleeding en den wette- 
lijken grondslag voor die z.g. scheiding tusschen administratie 
en justitie, ontleende Duitschland, gelijk het geheele vasteland, 
aan Frankrijk, — maar daarentegen is het ook anderen voor 
geweest, om in de laatste twintig jaren dat Fransche stelsel 
weder af te breken, en om én in wetenschap én in wet- 



1) DüCROCQ o. c, II. pag. 229, noot (2). 
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geving aan andere Staten het voorbeeld te geven tot een 
algeheele hervorming op dit gebied. 

Oorspronkelqk behoort, gelijk in eiken absoluten Staat, in 
het Duitsche Kgk alle rechtspraak bij den Keizer ^). 

Als langzamerhand de Rijksgrooten van die rechtspraak 
zich trachten los te maken, ontstaat op het einde der vijf- 
tiende eeuw (1495) het Reichs-Kammergericht Alleen 
de voorzitter van dit college werd door den Keizer benoemd, 
de overige leden koos de Rijksdag. 

Was hierdoor de rechtspraak voorloopig van het uitvoe- 
rend gezag onafhankelgk gemaakt, — in een ander opzicht 
was zg toch weder niet zelfstandig. 

Behalve door de benoeming der leden toch verkreeg de 
Rijksdag een middel tot inmenging in de rechtspraak door 
de hem gegeven bevoegdheid om twijfelachtige rechtzaken 
(z. g. „dubia cameralia") zelf te beslissen, en in het 
later daaruit voortgesproten recht van appèl van de vonnissen 
van het „Reichs-Kammergericht" op den Rijksdag. 

Bovendien de tot stand gebrachte scheiding tüsschen 
rechtspraak en uitvoering werd ook gaandeweg weder ge- 
ringer, toen de Keizer zich de bevoegdheid ging toekennen 
om geschillen voor het „Reichs-Kammergericht" aanhangig, 
aan zich te trekken en zelf te beslissen, — ja later den 
Reichshofrath instelde, die geheel van hem afhankelgk 
was, en in de belangrijkste rechtzaken vonniste. 

De taak van het „Reichs-Kammergericht" en van de in 
de afzonderlijke Staten naar voorbeeld daarvan ingerichte 
Hofgerichte was in de voornaamste plaats de beslissing 



1) BaHR, „der Rechtstaat" (1864), pag. 111 env 

LoRENTZ Stein, „Die Vollziehende Gewalt" (1869), I. pag. 431 env. 
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van burgerlijke geschillen. Gelijk overal elders was ook hier 
langen tijd de werkkring van den Staat zelf geen andere dan 
rechtspraak tusschen zijne onderdanen. Verordeningen en 
maatregelen, als uitvloeisel van 'slands politietaak, komen 
ook hier eerst veel later voor; en als deze talrijker wor- 
den, ontstaat voor de ingezetenen ook tegen de handelingen 
der ambtenaren een klaagrecht bij den rechter. 

In de toepassing echter van deze „querela" is weinig 
systeem te vinden, zoodat men van een algemeen aangeno- 
men rechtsbescherming tegen willekeur der administratie 
niet spreken mag. Trouwens dit kon niet wel anders: de 
redenen zijn niet ver te zoeken. 

Vooreerst de weinige geschiktheid van een centraal ge- 
rechtshof, ver verwijderd dikwijls van de plaats, waar de be- 
trokken handeling der ambtenaren had plaats gehad, om 
over de feiten, daarmede in verband staande, te oordeelen. 
Daaruit ontstond van zelf de noodzakelijkheid voor den 
rechter om inlichtingen te vragen van de betrokken autori- 
teiten zelve en op die verkregen inlichtingen af te gaan. 
Een zuiver standpunt kon door deze omstandigheid reeds de 
rechter bij zijne beslissing niet innemen. 

Een andere reden was het gemis op zich zelf van een 
eigenlijk administratief recht in deze periode. Hierboven werd 
er reeds meermalen op gewezen dat, waar geen administra- 
tief recht is, ook van een administratieve rechtspraak geen 
sprake kan * zijn, omdat daar de administratie onbeperkt is. 

Het gevolg moest zijn, dat in het overgroot gedeelte van 
gevallen de „querela" meer tegen de doelmatigheid dan 
tegen de wettigheid der administratieve daad gericht was. 
En dat voor het onderzoek hiernaar een gerechtshof niet de 
aangewezen persoon was, is duidelijk. 

En in de derde plaats droeg tot het verval der Rijksge- 
rechtshoven in deze materie niet het minst bij de afkeer 
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van de naar absoluut gezag strevende regeeringen om boven 
zich een macht geplaatst te zien, bevoegd om over hare 
handelingen te oordeelen. 

Sinds het begin der 18de eeuw wordt dan ook de werk- 
kring der gerechtshoven volkomen beperkt tot privaatrechte- 
lijke geschillen. Bezwaren tegen regeeringsdaden kunnen 
nooit voor den rechter gebracht worden, maar staan ter be- 
oordeeling van de administratie zelve in opvolgende in- 
stantiën. 

Dit blgft de toestand gedurende geruimen tijd. Op het 
einde der vorige en in het begin van deze eeuw komt de 
Pransche theorie van de scheiding der staatsmachten hierbij 
haren invloed voegen om deze overmacht der administratie 
te bestendigen. 

De Duitsche schrijvers mogen er zich op kunnen beroe- 
men, dat deze navolging van Fransche toestanden bij hen te 
lande in den regel niet zoover gegaan is, van ook zuiver 
privaatrechtelijke geschillen, waarin de administratie betrok- 
ken was, aan den civielen rechter te onttrekken, — aan den 
anderen kant verzuimde men toch in Duitschland met die 
Fransche theoriën ook het goede, dat er mede verbonden 
- was, over te nemen : een adviseerende Conseil d'Etat en een 
zelfstandig beslissende Conseil de préfecture temperden in 
Frankrijk althans eenigermate de gebreken van het stelsel; 
in Duitschland waren en bleven het de ambtenaren, in 
hoogste ressort de Ministers, die alleen en zonder voorlich- 
ting van onpartijdige deskundigen beslisten. 

Als dan na 1815 in enkele Duitsche Staten constituties 
geboren worden, gevoelt men toch, dat ook buiten het pri- 
vaatrechtelijk verkeer het individu rechten heeft, tegen wel- 
ker aanranding door de administratie bescherming noodig 
is, en tevens dat die bescherming niet kan komen van de 
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administratie zelve. En toch, men stond nog te veel op den 
bodem van het absoluut regeeiingsgezag om de regeering 
ónder de controle van den rechter te plaatsen. 

Vandaar een alleropmerkelijkste verwarring en tegenstrg- 
digheid bij wetgevers en bg schrijvers. 

Sommige constituties maken er zich af met vage zinsneden, 
die de bescherming van het individu niets verder brengen; 
andere, zooals de Saksische grondwet van 1831^) spre- 
ken onbewimpeld uit, dat aan een ieder, die zich door een 
handeling van het Staatsgezag in zgn recht geschonden acht, 
de weg in rechten openstaat, — maar voegen er dadel^k 
aan toe, dat hierdoor de vrije gang der administratie niet 
gestoord mag worden. 

De schrijvers over Staatsrecht uit deze periode hinken op 
dezelfde twee gedachten. Zoo komen zg tot de bekende on- 
derscheiding van Justiz-Sachen en Administra- 
t i V - S a c h e n. Zij trachten nl. een opsomming te geven 
van handelingen der administratie, die bij verzet door de 
individuen tot een onderzoek voor den rechter en die welke 
bg dat verzet tot een onderzoek door de administratie zelve 
moeten leiden. De fout lag in de onmogelijkheid om tot een 
zoodanige objectieve onderscheiding te komen. 

Niet in het object maar in den aard van den strijd immers 
ligt het criterium. Dezelfde administratieve daad toch zal nu 
eens tot een geding voor den rechter, dan weder tot een verzet 
voor de administratie aanleiding geven, alnaarmate door die 
zelfde daad al of niet een recht van het individu aangetast 



1) § 49. Jedem, der sich durch einen Akt der Staatsgewalt 
„verletzt glaubt, steht der Rechtsweg offen," — een uitste- 
kende bepaling, wanneer niet volgde: „dasz dadurch der freie Gang 
„der Verwaltung nicht gestort werden dürfe." 
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wordt Het ton dus niet anders of die onderscheiding 
tusschen „Justiz-" en „ Administrativ-Sachen" moest uit 
haren aard willekeurig worden. Nemen wij twee voorname 
schrgvers. 

Opmerkelijk vooral is, wat geleerd wordt door von Aretin 
jy Staatsrecht der constitutionellen Monarchie" (1839) II, cap. 
Vn, § 6 — omdat het aantoont, hoe genoemde onderschei- 
ding zelfs dezen schrijver, die in de Duitsche rechtsweten- 
schap groot gezag heeft, tegenstrijdigheden in den mond legt. 
N"a opgemerkt te hebben, dat rechtspraak door de admini- 
stratie over haar eigen handelingen geen rechtspraak is, be- 
antwoordt hij de vraag of dan aJle rechtsgeschillen „ Justiz- 
Sachen" zijn, d. w. z. voor den rechter thuis behooren, — 
ontkennend. Alleen twistpunten, die uit civielrechtelijke titels 
voortspruiten, behooren zonder eenige beperking bij den 
rechter. Maar geschillen, waarin de Staat als regeeringsmacht, 
d. i. niet als contrahent of eigenaar optreedt en verder ook 
alle twistgedingen tusschen private personen uit titels, die op 
het publiek recht steunen, — behooren uit hunnen aard bij 
de administratie, al kunnen ook redenen, aan het groote be- 
lang der zaak ontleend, den wetgever er toe leiden deze 
geschillen voor den rechter te brengen. Dit laatste blijft echter 
altgd het karakter van uitzondering dragen. Men begrijpt — 
zegt VON Aretin 1) — „dasz den Richtern auch in 
„solchen Dingen das Erkentnisz einraumen, so 
„viel ware, als die Richter zugleich mit der 
„ Eegierungsgewalt bekleiden." 

Niet minder belangrgk ter beoordeeling van dit stelsel is 



1) 1. c IL pag. 236. 
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het na te gaan, wat Zacharia „ Deutsches Staats und Bundes- 
recht" (1867) schrijft. 

Wij vinden daar treffend juiste opmerkingen. Als „Justiz- 
Sache" wordt aangenomen elke strijd over het bestaan of 
den omvang van een recht in subjectieven zin (II, pag. 93). 
Nadrukkelijk wordt ook opgemerkt, dat de vraag over de 
noodzakelijkheid of doelmatigheid eener regeeringsdaad nooit 
„Justiz-Sache" is (E, pag. 100). 

Maar bij nader inzien blijkt dat met die subjectieve rech- 
ten, die bij schending door de administratie tot een geschil 
voor den rechter moeten leiden, alleen bedoeld zijn rechten, 
steunende op een privaten rechtstitel; want met nadruk wor- 
den van Justiz-Sachen uitgesloten alle geschillen over de 
uitoefening van politieke rechten, het verleenen van conces- 
sies, het benoemen tot en het ontslaan uit openbare amb- 
ten, het verwerven van burgerrechten enz. (Il, pag. 99 — 100). 

En verwerpt Zacharia de rechtspraak door de administratie 
zelve ook met de zoo juiste opmerking dat het onzin is 
„nach Grundsatzen der öffentlichen Verwal- 
tung" te wiUen rechtspreken (II, pag 108) — de waarde 
dezer uitspraak vermindert zeer, wanneer men tot de ont- 
dekking komt, dat dit hem volstrekt niet belet om dat, wat 
niet „wirkliche Justiz-Sache" (in den door hem aangeno- 
men zin) is, ter beslissing aan de administratie te geven 
(H, pag. 105, noot 1). 

In dezen toestand van verwarring is eerst in de laatste twintig 
jaren in Duitschland verandering gekomen. De wetenschap dankt 
die betere voorstelling van wat rechtspraak in het publieke 
recht is, vooral aan drie mannen: Bahr, STEm en Q-neist. 

Tegen de helderheid en overtuigingskracht, waarmede zij 
in hunne geschriften de dwalingen der oude theorie aan- 
toonden, was op den duur ook de wetgever in de meeste 
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Duitsche Staten niet bestand. Reeds daai-om is eene kennis- 
making met hunne stelsels van groot belang, omdat onder 
den zeer duidelijken invloed van hunne werken de groote 
Staten van Duitschland in den jongsten tijd hunne reorganisatie 
der administratieve rechtspraak tot stand gebracht hebben. 

Is onbekendheid met die geschriften of de overtuiging, 
dat die schrijvers dwalen oorzaak, dat nog zoovelen in ons 
land het oude standpunt verdedigen? Misschien kan het 
ook daarom — behalve wegens het nauwe verband, dat er 
tusschen die wetenschappelijke werken en de wetgeving in 
Duitschland bestaat — zijn nut hebben, hier eenigszins uit- 
voerig die beschouwingen weer te geven. 

De stoot tot deze nieuwe beweging is zeker uitgegaan 
van BShr „Der Rechtsstaat" (1864) en daarom behoort dan 
ook zeker dit werk vóór de overige te worden genoemd. 
Moge men al niet met Bahr's beschouwingen in aUen deele 
kunnen meegaan, vooral waar hij publiek- en privaatrecht 
wel wat al te veel dooreenmengt, hoofdverdienste van zijn 
werk is toch, dat het tegenover de vroegere verwarring, 
duidelijk en nadrukkelijk de noodzakelijkheid van een zelf- 
standige rechtspraak in het publieke recht aantoont. 
Zijn betoog komt in het kort hierop neer: 
„De mensch is zich zelf niet genoeg en heeft de mede- 
werking zgner medemenschen noodig tot bevrediging zijner 
behoeften, „ tot bevordering en ontwikkeling van zijn aardsch 
bestaan" (pag. 22). Daartoe stelt hij zich met anderen in 
betrekking, vormt met dezen vereenigingen („Genossen- 
schaften"), waarvan de familie de oudste, en de staat de 
hoogste, alle andere omvattende is. Worden deze vereenigingen 
van maatschap rechtspersoon, dan treedt het individu da arin 
niet meer als zelfstandig subject op, maar wordt het orga- 
nisch deel van het geheel (pag. 20—21). 

10 
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Elke rechtspersoon nu wordt beheerscht door statuten, 
die de verhouding omschrijven van de leden der rechtsper- 
soon tot de rechtspersoon zelve, van de deelen dus tot de 
eenheid. Deze statuten houden vóór alles twee dingen in: 
1^. de praestatiën, die de leden aan de rechtspersoon te bren- 
gen hebben; 2^. de belangen der leden, die de rechtspersoon 
te behartigen heeft 

Gaat het bestuur bij het vorderen der praestatiën naar het 
oordeel der leden buiten de grenzen, daarvoor in de statuten 
gesteld, dan treedt het naar hunne meening binnen de 
rechtssfeer dier leden en ontstaat er dus een strgd over de 
vraag of het recht der leden al of niet geschonden is. Even- 
eens zal, als naar het oordeel der leden het bestuur hun 
niet die diensten bewjjst en die voordeelen verschaft, waarop 
zïï naar de statuten aanspraak meenen te hebben, een strgd 
daaruit ontstaande, loopen over de al of niet schending van 
een recht, dat zij aan het lidmaatschap der vereeniging ont- 
leenen. In beide gevallen loopt dus het geschil over een 
„Genossenschaftsrecht" (pag. 34—39). 

De gewichtigste en hoogst staande vereeniging van in- 
dividuen tot rechtspersoon is de Staat („Genossenschaft der 
Nation", pag. 45). Gelflk in elke andere corporatie, vereeni- 
gen zich ook hier de leden tot een eenheid, waarin zj) als 
organische deelen opgaan, — en gelijk in elke corporatie de 
statuten de rechtsbetrekkingen regelen tusschen het de een- 
heid vertegenwoordigende bestuur en de leden, zoo zgn het 
in den Staat de Grondwet en andere wetten, die de rechts- 
verhoudingen omschrijven tusschen de regeering en de on- 
derdanen. Evenals over de juiste beteekenis der statuten 
strijd ontstaan kan, waar het geldt de vraag of het bestuur 
der corporatie den door die statuten erkenden rechtskring 
der leden overschreden heeft; evenzoo is het duidelgk, dat 
ook de wetten in den Staat tot verschillende uitlegging aan- 
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leiding kunnen geven bij de beoordeeliag der rechtmatigheid 
van de handelingen der Regeering tegenover de onderdanen. 
Evenals bij de andere corporatiën loopt dan de strgd over 
een z.g. „ Genossenschaftsverhaltnisz". 

En evenmin als er iemand aan denkt de 
beslissing dier geschilpunten bg de ge- 
wone corporaties aan h e t b es tuu r zelf der 
corporatie op te dragen, — evenmin be- 
hoort er twijfel te bestaan omtrent de waar- 
heid van dit beginsel, dat in geschillen tus- 
schen Eegeering en onderdanen deeerste 
onmogelgk rechter kan zgn" (pag. 49, 54, 57). 

Hieruit komt Bahr dan tot dit belangrijk resultaat, dat er 
een zelfstandige, van de Eegeering onafhankelijke rechter 
zijn moet, om het overschrijden door de Eegeering van de 
haar bij de wetten gestelde grenzen tegen te gaan. 

Toeh is — en dit behoort bij de waardeering van zijn 
werk wel in het oog gehouden te worden — bij Bahr de 
rechtspraak in het publieke recht nog iets anders dan een 
bescherming van de subjectieve rechten, aan het individu 
toekomende. 

Zg is tevens — zoo niet meer — een middel om, door 
te zorgen dat de Eegeering blgve binnen de hare macht be- 
perkende „ statuten", er tegen te waken dat aan eene regee- 
ringsdaad de wettigheid ontbreke. Bij BXhr treedt dus als 
taak dezer rechtspraak vooral op den voorgrond het v o o r- 
komen van schending van het objectieve 
publieke recht. Vandaar dan ook, dat hij tot dit zeker 
alleszins vreemde resultaat komt, dat de uitvoerende macht 
vóór het nemen van een maatregel zeer goed de wettigheid 
daarvan door den rechter kan laten constateeren, om zoo- 
doende tegen latere aanvallen gevrijwaard te zijn (pag. 66). 
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Dat intusschen hierdoor de rechter mederegeerder wordt 
en een werkzaamheid verricht, aan het karakter van recht- 
spraak geheel vreemd, is duidelgk ^). 

Komt dan ook aan Bahb de lof toe van de eerste schrede 
op den goeden weg gezet te hebben en zoo anderen tot gids 
te hebben gestrekt, in de uitwerking heeft zgn stelsel 
nog groote gebreken: zeker wel als grootste dit ééne, dat 
een al te groote gelgkstelling van het publiek recht met 
privaat recht hem leidt tot resultaten, die de verdiensten van 
zijne beschouwingen voor een groot deel weder verduisteren. 
Het sterkst komt dit zeker uit in wat bleek omtrent zgne 
meening, dat de administratie zich door een rechterlijk von- 
nis tot het verrichten eener publiekrechtelijke daad zou kun- 
nen doen machtigen. Reeds vroeger werd opgemerkt 2), dat 
juist hierin o. a. het onderscheid tusschen privaatrechtelgke 
en publiekrechtelijke verhoudingen gelegen is, dat bij de 
laatste het openbaar gezag, als hooger staande dan z^n 
tegenpartij, de rechterlgke tusschenkomst niet noodig heeft 
om z^ne aanspraken tegenover deze te doen gelden, maar 
daarvoor met een recht van politiedwang bekleed is. Eerst 
dan als het individu tegen dien dwang, als een niet door 
de wet geoorloofden, in verzet komt, — is er grond om door 
rechterlijk vonnis die onwettigheid te doen uitspreken. 



1) Dat men intusschen niet tot BaHR behoeft op te klimmen om deze 
verwarring van administratie en rechtspraak waar te nemen, maar dat zich 
hetzelfde verschijnsel ook bij onze rechterlyke uitspraken van den laatsten 
tijd voordoet, blijkt bij Prof. Buus, „De Grondwet" II, pag. 333 noot (1), 
(vonnis rechtb., Breda 20 November 1877 (W. v. h. R. n9, 4222)) 

Een nog nieuwer voorbeeld van dien aard is het arr. H. R., 28 Jan. 
1886 (W. V. h. R. n». 5266), waarby de H. R. den kantonrechter bevoegd 
verklaarde kennis te nemen van eene vordering van het provinciaal bestuur 
tegen een belastingschuldige tot betaling eener som, waarvoor hij in de 
provinciale belasting was aangeslagen. 

2) Zie hierboven pag. 24 env. 
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Die verwarring intusschen van publiek- en privaatrecht 
is een zeer verklaarbare reactie. Vroeger onder het Fransche 
stelsel, alle rechtspraak in het publiekrecht uitgesloten, — 
nu, als men ontdekt heeft, dat ook hier rechtspraak mogelijk 
en noodig is, zoo goed als in het privaatrecht, ook beide 
op volkomen gelijke lijn gesteld. 

Een meer grondige en natuurl^ke voorstelling van dit 
onderwerp zoeke men dan ook bij anderen na Bahe. En 
onder dezen staan vooraan als de twee groote mannen, die 
in de wetenschap van het publieke recht als de autoriteiten 
Tan dezen tijd kunnen worden genoemd, Lorentz Stein en 
EuDOLPH Gneist. 

Stein's {„ die VoUziehende Gewalt" 1869) beschouwingen 
omtrent rechtspraak in het publieke recht hangen ten nauwste 
samen met zijne opvatting van de verhouding tusschen wet 
en verordening, (zijne uitdrukking voor ons „ algemeene 
maatregel van inwendig bestuur"). 

„ De wet is de hoogste uitdrukking van ' den Staatswil. 
Dezen wil nader uit te voeren en naar den geest in de wet 
uitgedrukt toe te passen op elk geval, waarin aan de voor- 
zieningen, in de wet bedoeld, behoefte is, — dat is de taak 
der uitvoerende macht („ Vollzugsverordnung"). 

Het is er echter verre van af, dat met dit ééne die taak 
is afgeloopen. 

De wet komt slechts moeilijk en langzaam tot stand, — 
maatschappelijke toestanden en verhoudingen ontstaan soms 
plotseling ; de wet beoogt een duurzame regeling van rechts- 
betrekkingen, die zij blijvend acht, — het werkelijk leven 
schept soms op eens nieuwe verhoudingen en nieuwe feiten, 
die op de bestaande orde van zaken krachtig hun invloed 
doen gelden. 
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Het is nu de bestemming der Uitvoerende Macht om, 
waar voor deze gevallen regeling noodig is, die te geven. 
Z^ treedt daarbg met hare verordening in de plaats der 
wet, om te voorzien daar, waar de wet dat niet deed, 
omdat zg het niet kon. 

Zoo is dus aan de verordening voor deze gevallen vol- 
komen dezelfde kracht toe te kennen als aan de wet; 
een objectieve scheiding tusschen beide is hierbg niet mo- 
gelijk; z^ vullen elkaar voortdurend aan, zijn inderdaad te 
zamen eerst de ware uiting van den StaatswiL 
(o. c, L pag. 77). 

Intusschen is bij deze gelgkheid in karakter van wet en 
verordening, — de uitdrukking te zgn van éénzelfden 
Staatswil, — toch niet uit het oog te verliezen dat, in één 
opzicht de wet een hoogere plaats inneemt dan de veror- 
dening. De wet toch komt tot stand door de samenwerking 
van het hoofd van den Staat met de Vertegenwoordiging 
des volks. Terwijl derhalve de verordening de uiting is van 
den wil des Staats, als eenheid gedacht, voegt zich bg 
dien wil der eenheid de wilsbepaling van de Vertegenwoor- 
diging der enkele individuen, die te zamen die eenheid vor- 
men, om de wet daar te stellen. In die medewerking der 
enkele individuen is de hoogere rang der wet gelegen, omdat 
zij met de handhaving der Staatseenheid de erkenning der 
individueele staatsburgerlijke vrijheid vereenigt (1. c, pag. 
85 env.). 

Uit dit alles volgt dat, wat eenmaal door die samenwer- 
king tot stand gekomen is, niet eenzijdig door de Begeering 
kan worden veranderd: dat dus de verordening geen ver- 
andering kan brengen in het door de wet vastgestelde recht. 

Maar dit is ook de eenige beperking voor het gebied der 
verordening. Daarbuiten is er geen onderwerp, dat niet even 
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goed voor regeling door verordening als door wet vatbaar 
is. Buiten het eenmaal door de wet geregelde, is de veror- 
dening gelgk aan de wet zelve, omdat zij evenals deze een' 
uiting van den Staatswü is (L c. pag. 305). 

Op deze verhoudingen tusschen wet en verordening steunt 
nu ook het karakter der rechtspraak in het publieke recht. 

Tegen schending van zijn recht komt aan het individu 
een actie toe om zich daarover bij den rechter te beklagen 
en de schending hersteld te zien. Van wien die schending 
uitgaat is daarbij onverschillig en er is dus geen denkbare 
reden, waarom die actie wel in het privaatrecht en niet in 
het publiekrecht zou gegeven worden. 

Schending nu van de rechten van het individu kan niet 
plaats hebben door de wet, want de wet is de hoogste 
uiting van den Staatswü, en wat de wet bepaalt, is recht. 
Derhalve is de administratieve actie („Klage") niet mogelijk 
tegen de wet. Evenmin kan zij ingesteld worden tegen de 
verordening, want zij vervangt de wet en neemt dezelfde 
plaats in als deze. 

Dit neemt niet weg, dat een verordening nooit een aan de 
wet ontleend recht van het individu veranderen mag. Daar- 
tegen echter is de verantwoordelijkheid der Ministers het 
middel. Maar een administratieve actie is hier niet mogelijk, 
omdat de verordening altijd een algemeen karakter blijft 
dragen en niet in een bepaald individueel recht ingrijpt. 
Dit laatste doet eerst de enkele bepaalde handeling der 
Regeering („Verfügung"), de toepassing der wet of ver- 
ordening door ambtenaren van de uitvoerende macht op 
een bepaald geval tegen een bepaald individu. 

Tegen deze bepaalde daad van den ambtenaar is dus 
altijd de administratieve actie gericht, op grond dat 
daardoor een aan het individu door wet of verordening toe- 
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gekend recht is geschonden, terwijl de eisch zal zijn nietig- 
verklaring dier ambtelijke handeling. 

Daar nu eene verordening in de gevallen, waarin geen 
wet in het onderwerp voorziet, ter regeling van dat onder- 
werp de wet volkomen kan vervangen, zal in een zoodanig 
geval strijd der ambtelijke handeling met de verordening 
gelijk staan met strijd met de wet, en den grondslag der 
administratieve actie vormen. 

Is intusschen de daad der uitvoerende macht het uitvloeisel 
eener verordening, die op hare beurt met de wet in strijd 
is, dan is, daar de verordening het door de wet vast- 
gestelde recht niet veranderen kan, de verordening ook niet 
rechtens bestaande en geen rechtstitel voor de uit haar 
voortgesproten ambtel^'ke handeling, zoodat de administra- 
tieve actie, met voorbggaan dezer verordening, onmiddelijk 
tegen die handeling, wegens den tusschen haar en de wet 
bestaanden strijd, gericht zal worden (1. c. pag. 373 v). 

Van geheel anderen aard als deze administratieve „ Klage" 
is, wat Stein noemt de administratieve „Beschwerde". 

Het bezwaar van den eischer is niet, dat door de wet of 
verordening gegeven rechten door de handeling van het 
openbaar gezag geschonden zijn, maar dat de met de toe- 
passing der verordening, d.i. den wil der uitvoerende 
macht belaste ambtenaren, dien wil niet zóó hebben 
toegepast, als hij voor dat geval door de uitvoerende macht 
bedoeld was. Geen schending van rechten dus, maar schen- 
ding van belangen is de grondslag van dit middel ; want 
wat hierbij beweerd wordt is, dat de ambtenaar, die de 
verordening uitvoerde, niet die wijze van uitvoering 
gekozen heeft, welke met de belangen van den betrokken per- 
soon het minst in strijd kwam en welke door de uitvoerende 
macht, die de verordening schreef^ voor dat geval gekozen 
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zou zijn, — of wel, dat wèl is waar geen andere toepassing 
mogelijk was, maar dat de nadeelen, die de verordening in 
dat toegepaste geval voor den betrokken persoon medebrengt, 
niet worden opgewogen door de voordeelen, die de verorde- 
ning voor het algemeen oplevert, zoodat aan de uitvoerende 
macht de gelegenheid moet worden gegeven om door de 
toewijzing der „Beschwerde" de verordening voor dat bg- 
zondere geval buiten toepassing te laten. Duidelijk is het 
daarom ook dat dit middel niet^ zooals de actie, bij den 
rechter, — maar altijd bij de Uitvoerende macht, als de 
macht, die de verordening gaf, moet worden aange- 
bracht" (1. a pag. 382 v.). 

Het valt in het oog, dat deze leer van Stein de verdienste 
heeft van duidelijk en nadrukkelijk er op te wijzen, dat het 
de subjectieve rechten der individuen zijn, die tegen in- 
breuken der uitvoerende macht bescherming behoeven. Zoo- 
doende vermijdt Stein de fout waèrin, gelijk bleek, B'Aer 
verviel, toen hij als taak des rechters handhaving van het 
objectieve recht aannam. 

Het is verder een verdienste van Stein's theorie, dat zij 
aantoont, dat schending van die subjectieve rechten door het 
publiek gezag, in beginsel niet verschilt van schending door 
private personen, en dat dus een strijd daarover, zoowel in 
het eerste als in het laatste geval, tot de competentie van den 
rechter behoort. Daarmede vervalt de mogelijkheid van eene 
bevoegdheid der uitvoerende macht, om over deze zaken te 
oordeelen en tevens het onderscheid tusschen z.g. „Justiz- 
sachen" en „ Administrativsachen". 

Duidelijk en belangrijk is ook de door Stein gemaakte 
onderscheiding van „ Klage" en „ Beschwerde", en de daarmede 
in verband staande „ schending van rechten" en „ schending 
van belangen". 
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In de onderdeelen van Stein's beschouwingen is er niet- 
temin veel, dat duister blgft. Afdoende is zgne bewgsvoering, 
dat aan de z.g. Uitvoerende Macht in den monarchalen 
regeeringsvorm een ruimere taak toekomt, dan de uitvoering 
van wetten, en dat de verordening derhalve, ook zonder op 
een wet te steunen, de uitdrukking van den Staatswil is. 
Maar een andere vraag is het, of hieruit moet voortvloeien, 
dat er geen objectief onderscheid tusschen wet en verorde- 
dening bestaat en dat alle bepalingen, die in een wet 
kunnen voorkomen, ook den inhoud eener verordening, mits 
deze maar niet met éen bepaalde wet strqdt, mogen uitmaken. 

In deze laatste vraag ligt de cardo quaestionis. Neemt men 
in afwijking van Stein aan, dat er één terrein is, dat alleen 
voor de wet openstaat, en waarbinnen 't nooit aan de Regee- 
ring veroorloofd is met hare verordeningen te treden, dan 
komt men ook voor den grondslag der administratieve actie 
tot een eenigszins afwijkend resultaat. Hoeveel waars toch 
ook gelegen is in Stein's stelling, dat wet en verordering 
beide de uiting zgn van éénzelfden Staatswil, — dat dus 
ook de verordening bestemd 'is dien Staatswil in werking te 
brengen daar, waar de wet geene voorzieningen gegeven 
heeft; juist omdat, z.a. Stein zegt, de wet de hoogere wils- 
verklaring van den Staat is, in zooverre zij door de vrije 
medewerking van de individuen in den Staat tot stand 
gekomen is, juist daarom^ moeten ook beperkingen van die 
vrijheid van het individu met betrekking tot zijn persoon 
en tot zijn vermogen, alleen met die medewerking kunnen 
plaats hebben. M. a. w., zoo dikwijls in het belang van den 
Staat op die vrijheid van persoon en goed inbreuk moet 
worden gemaakt, is de regeling daarvan alleen aan de wet 
geoorloofd. 

Is dit waar, dan zal ook niet, gelijk Stein aanneemt, de 
administratieve actie alleen op schending van door de wet 
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of verordening verleende rechten door de uitvoerende macht, 
gegrond zjn. Immers de wet of de verordening verleent niet 
zoovele speciale rechten aan het individu, dat met het toe- 
kennen eener administratieve actie tegen schending daarvan, 
de vrgheid van den enkelen persoon tegen misbruiken der 
administratie in alle richtingen voldoende zou zijn gewaar- 
borgd. De wet erkent, vóór en behalve al het andere, één 
groot en algemeen recht van het individu: dat van de vrije 
beschikking over zijn persoon . en over zijn vermogen. Be- 
perking van dit ééne recht, in de veelvuldige vormen 
waarin dat mogelijk is, kan dus nooit eenzijdig van de 
Begeering uitgaan, maar moet, is zg noodig, geschieden 
door de wet, — of, wat daarmede gelijk staat, door eene 
speciaal daartoe door den wetgever gemachtigde verordening. 
Waar een daad van het uitvoerend gezag dat recht beperkt, 
zonder dat het tot zijne rechtvaardiging een wet of wettige ver- 
ordening kan aanvoeren, waarin die beperking wordt toege- 
laten, — daar is de administratieve actie aanwezig. 

Intusschen behoort bij de waardeering van Stein's beschou- 
wingen niet uit het oog verloren te worden, dat zij een bepaald 
Duitsch karakter dragen en dat naar het Duitsche Staatsrecht 
aan de verordeningen der Uitvoerende Macht een veel grooter 
gebied tegenover de wet toekomt, dan naar ons recht, — 
ïneestal ten minste^) — wordt aangenomen. 

Maar ook afgescheiden hiervan — al neemt men Stein's 
leer van de verhouding tusschen wet en verordening over — 
bl^ft toch één zaak daarin duister. En dit is deze: waarom 
Stein de Beschwerde alleen aanneemt bij de uitvoering 
van verordeningen. Is 't waar, dat de Klage steunt op 



1) Men zie intusschen Mr. Krabbe in „Bijdragen Staats-, Prov.- en 
Gem.-bestuur" 1886, pag. 202, waar men geheel het standpunt van Stein 
ook voor ons Staatsrecht terugvindt. 
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schending van rechten, dan is het bij de door Stein aan- 
genomen gelijkstelling van wet en verordening ook volko- 
men duidelijk, dat dit middel zoowel opkomt tegen strijd 
met de wet als tegen strgd met de verordening. Maar wan- 
neer de Beschwerde vooronderstelt schending van be- 
langen — gelijk Stein terecht aanneemt, — waarom kan 
dan die schennis niet evengoed bg de uitvoering van wet- 
ten als bij die van verordeningen plaats hebben? 

Deze nieuwe theorie heeft dan ook — zij het om andere rede- 
nen als de hierboven ontwikkelde — in de Duitsche wetenschap 
tegenstand ontmoet, met name van den kant van Gneist. 

In zijne verschillende werken „Verwaltung, Justiz, Rechts- 
weg" (1869), „die Preuszische Kreisordnung" (1872) en 
„der Eechtsstaat" (2© ed. 1879) ontwikkelt hij omtrent ad- 
ministratieve rechtspraak eene theorie, welke te belangrijker 
is, omdat zij van gewichtigen invloed geweest is op de Prui- 
sische wetgeving van 1872 en volgende jaren. 

Wil men deze theorie 't kortst en duidelijkst uiteengezet 
vinden, men leze het advies uitgebracht in den Düitschen 
Juristendag van 1874^). 

Hoewel als groote verdienste van B'Aer en Stein erken- 
nende, dat zij voor het eerst eene rechtspraak ook op het 
gebied van het publieke recht behandeld en verdedigd heb- 
ben, noemt Gneist toch de onderscheiding tusschen „Yer- 
waltungsklage" en „Verwaltungsbeschwerde" een dwaling. 
Het gaat volgens hem niet aan de rechtspraak in het pu- 
blieke recht te verklaren uit eene aan ieder individu toe- 
komende actie tegen de handelingen der administratie wegens 
schending van aan het individu toekomende subjectieve rech- 



1) „Verhandlungen des Deutschen Juristentags", 1874, pag. 
221 env. 
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ten en daarbuiten te sluiten en tot zaak der administra- 
tie zelve te maken alle bezwaren, die tegen de doelmatig- 
heid of opportuniteit der maatregelen opkomen. 

Neemt men deze strenge scheiding aan, dan miskent 
men — meent Gneist — vooreerst het karakter van het 
administratief recht. Dit karakter is niet gelegen in een 
samenstel van aan particulieren toegekende privaatrechtelijke 
actiën, — maar in een samenstel van wettelijke bepalingen, 
tot beperking dienende van de met de uitoefening der Staats- 
macht belaste ambtenaren. Binnen die wetsbepalingen moet 
de administratie zich houden en al is het nu natuurl^'k, dat 
bij overschrijding dier grenzen in de eerste plaats de daar- 
door benadeelde privaatpersoon daartegen in verzet zal 
komen, dat individueel optreden is toch secundair: in de 
eerste plaats is het te doen om handhaving van het objec- 
tieve recht en is dus, zoo noodig, een ambtshalve optreden 
van den rechter tegen de handeling der ambtenaren moge- 
lijk. Op deze wijze wordt ook de rechtsorde tegen overtre- 
ding der strafwet gehandhaafd, al wordt de strafvervolging 
dikwijls ingesteld op initiatief van den onmiddellijk gelai- 
deerde. Eerst bg deze opvatting houdt men — volgens Gneist — 
in het oog, dat het administratief recht publiek recht is. 

Maar — zoo gaat Gneist verder — ook a%escheiden 
hiervan, is de onderscheiding van Stein tusschen „Verwal- 
tungsklage" en „ Verwaltungsbeschwerde" onhoudbaar. Beperkt 
men toch de administratieve rechtspraak tot die gevallen, 
waarin door de uitvoerende macht subjectieve rechten ge- 
schonden zijn, en brengt men alle gevallen, waarin van een 
zoodanige schending geen sprake is, maar waarin de doel- 
matigheid van den maatregel het onderwerp van den strijd is, 
bij de administratie zelve, dan wordt een bescherming van 
de ingezetenen tegen misbruiken van het openbaar gezag 
zeer onvoldoende gewaarborgd. 
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Tusschen die twee soorten van gevaUen toch ligt nog een 
groot gebied van maatregelen in, waar voor een partgdige 
toepassing der wet door de ambtenaren van het centraal 
gezag ten voordeele van eene in het parlement heerschende 
meerderheid en ten nadeele der minderheid het grootste ge- 
vaar bestaat. Men denke slechts aan het toestaan of weigeren 
van concessies. De klacht over deze partijdigheid is geen 
klacht over schending van rechten en behoort dus volgens ^ 
Stein's theorie bij de administratie. Het is hier niet te doen om 
eene „Grenzbestimmung" maar om eene ,,Maasz- 
bestimmung" — zooals Gnbist het uitdrukt. Maar nu is 
het duidelijk, dat de beslissing over het laatste niet de Regee- 
ring zelve in handen moet worden gegeven. Veeleer behoort 
het onderzoek daarnaar evengoed bg den administratie ven 
rechter, als dat naar de wettigheid der handeling. Daarom 
zoekt Gneist het zwaartepunt der administratieve rechtspraak 
niet in een hoogste rechtscollege, maar veeleer in de colle- 
ges van eerste en tweede instantie, die, met het praktische 
leven van nabij in aanraking komende, en samengesteld uit 
personen, wien gelijk in Engeland die functiën als eerambt 
worden opgedragen, door deze eigenaardige inrichting ook 
eerst het zelfstandige standpunt zullen innemen, dat voor 
een onpartijdige uitvoering der wetten in de allereerste 
plaats een essentieel vereischte is. 

Gnelst's conclusie, dat er naast den civielen en strafrech- 
ter nog behoefte is aan een „erganzendes System der 
Verwaltungsgerichtbarkeit fürFalle einerrectós- 
widrigen [onwettige] oder ungerêcktm Ausübung der 
Staatshoheitsrechte" werd in den Duitschen juristen- 
dag met algemeene stemmen aangenomen ^). 



1) 1. c, pag. 241. 
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Men ziet hoe op deze beschouwingen van Gneist de inrich- 
ting van het Engelsche administratieve recht van invloed is 
geweest 

Toch, hoe veel men ook in dit opzicht aan Gneist te dan- 
ken heeft, zijn verwijt tot de leer van Stein gericht, dat 
zg het publiekrechtelgk karakter van het administratief recht 
uit het oog verliest en door de rechtspraak op dit gebied 
tot eene administratieve actie terug te brengen, privaatrech- 
Igke begrippen op het publiek recht overplant, dat verwijt 
is ongegrond. 

Zeer zeker is het waar, dat het administratief recht publiek^ 
recht is, maar de vergelijking der administratieve wetten met 
de strafwet gaat daarom niet op, omdat het doel dier wetten 
in de eerste plaats niet is bescherming der openbare orde 
tegen inbreuken door het individu, maar integendeel bescher- 
ming van de private rechtssfeer van het individu tegen 
inbreuken door het openbaar gezag. 

Is dat zoo, dan is het niet duidelijk, waarom men de recht- 
spraak in het administratieve recht niet zou mogen voorstellen 
als de bescherming der private personen tegen de schending 
hunner subjectieve rechten; waarom men het middel, hun 
daartoe gegeven, niet zou mogen terugbrengen tot het karak- 
ter eener administratieve actie. 

Er moge verder veel van aan zijn, dat het individu niet 
uitsluitend gebaat is bij het in acht nemen door de uitvoe- 
rende macht van de door de wet gestelde grenzen, maar dat 
ook voor een onpartijdige toepassing der wet moet worden 
gezorgd en dat hiervoor niet gezorgd is, wanneer men de 
klachten ten aanzien van dit laatste ter beslissing overgeeft 
aan de Begeering zelve ; men kan zelfe toegeven, dat het daarom 
wenschelijk is uit het Engelsche recht over te nemen de in- 
stelling van colleges, uit onafhankelijke mannen van het 
eerambt samengesteld ; — het blijft niettemin een principiëele 
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fout, dit onderzoek naar de billijkheid en onpartijdigheid als 
rechtspraak te qualificeeren, omdat van eene schending van 
rechten, — de maatregel moge op zich zelf nog zoo afkeu- 
ringswaardig zfl'n — geen sprake is^). 

Na aldus te hebben gezien, wat de groote mannen op dit 
gebied in Duitschland geleerd hebben omtrent administratieve 
rechtspraak, zullen wij bij de behandeling der tegenwoordige 
Duitsche wetgevingen, die ons thans wacht, kunnen opmer- 
ken, hoe krachtig zij inderdaad, ieder op de wetgeving van 
zfln vaderland, — Gneist op die van Pruisen, Stein op die 
van Oostenrgk, — hun invloed hebben doen gelden. 

§ 10 b. Pruisen. 

De hervorming der rechtspraak in het publieke recht in 
Pruisen dateert eerst van den jongsten tijd. 

Een kabinetsorder van 1842 verklaarde nog onomwonden 
„ Beschwerden über polizeiliche Verfügungen, s i e mogen 
„die Gesetzmaszigkeit, Nothwendigkeit 
„oder Zweckmaszigkeit derselben betre f- 
„ f e n , gehören vor die vorgesetzte Dienstbehörde. Der 
„Rechtsweg ist nur dann zulassig, wenn die Verletzung 



1) Waarschijnlijk zijn ook op deze opvatting van Gneist omtrent den 
omvang der administratieve rechtspraak Engelsche toestanden van belang- 
ryken invloed geweest. 

Hierboven toch in § 7 werd er reeds aan herinnerd, hoe meestal in Enge- 
land de administratieve wetten veel uitvoeriger zijn en in veel meer onder- 
deelen het onderwerp regelen dan elders; hoe daardoor aan het vrije oordeel 
der uitvoerende ambtenaren betrekkelijk weinig speelruimte gelaten wordt ; 
en hoe daarvan het gevolg moet zijn dat in Engeland quaesties over doel- 
matigheid en recht, over de uitvoering der wet ontstaande, zeer gemakkelijk 
samenvallen. 
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^ eines zum Privateigenthum gehörenden Rechts behauptet 
„wird." 

Zonder dus zelfs den schijn te willen aannemen van eene 
rechtsbescherming van het individu tegen misbruiken der 
administratie, gelijk bv. de Saksische constitutie ^) deed, hul- 
digde het Pruisische recht rond en open de Fransche leer 
van de scheiding der staatsmachten. 

Zoo bleef het tot 1872. 

Met dat jaar is Pruisen aangevangen een algeheele reor- 
ganisatie — althans voor een groot gedeelte van zijn ge- 
bied 2) — in zijne administratie aan te brengen en daarmede 
tevens een rechtspraak in het publieke recht in te voeren. 
Dit hervormingswerk is samengevat in een reeks van wetten, 
die daar te lande dan ook bij voorkeur met den naam van 
„die Reformgesetzgebung" worden aangeduid en 
waarvan de eerste in 1872, de laatste in 1883 zijn tot stand 
gekomen. 

De tegenwoordige regeling der administratieve rechtspraak 
in Pruisen nu hangt zóó ten pauwste samen met die alge- 
meene hervorming op administratief gebied, dat zonder een 
korte uiteenzetting van de laatste, die regeling niet ver- 
staanbaar is. 

Daarom kan het niet anders of hier moet een overzicht in 



i) Zie boven op pag. 442. 

2) De oorspronkelijke administratieve wetgeving van de jaren 1872 tot 
1876 werd alleen in de oostelijke provinciën van het rijk ingevoerd. De 
latere wetten van het jaar 1883, waarin — z.a. blijken zal — die vroegere 
regeling der administratieve rechtspraak, in haar geheel- gewijzigd, werd 
overgenomen, zijn voor den geheelen omvang der monarchie bestemd. 

Voor de provinciën Posen, Sleeswijk-Holstein, Hannover, Hessen-Nassau. 
Westfalen en de Rhijnprovincie wacht echter de in werking treding daar- 
van op de invoering eener Kreis- en Provinciale wet, ook in die streek. 
Tot nu toe is dit echter niet geschied. 

11 
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vluchtige trekken van de nieuwe inrichting der lands- en 
gewesteiyke administratie aan ons eigenlgk onderwerp voor- 
a%aan^). 

In het algemeen beschouwd, kan de nieuwe Pruisische 

wetgeving gezegd worden drie groote hervormingen tot stand 

te hebben gebracht: 

1°. de autonomie der deelen van den Staat. 

Aan deze (de Gemeenten, Kreise en Provinciën) werd de 
regeling hunner eigen aangelegenheden opgedragen door 
middel van zelf-gekozen lichamen (Gemeenteraad, 
Kreistag, Provinziallandtag), en de door deze 
laatste weder gekozen uitvoerende collegiën(Magistr at, 
Kreisausschusz, Provinzialausschusz). 

2^ het zelfbestuur, 

eensdeels door de invoering van het eerambt in den 
persoon van den Amtsvorsteher, belast met de uit- 
voering van 's Rijks wet op het platteland; 
anderszins door die uitvoering op te dragen aan door de 
ingezetenen indirect gekozen lichamen. Voor de Kreise 
is dit hetzelfde lichaam, dat met de communale admini- 
stratie belast is (den Kreisausschusz) — in de pro- 
vincie is die rijksadministratie opgedragen aan een 
afzonderlijk daarvoor in het leven geroepen college (den 
Provinzialrath) — terwgl tusschen Kreis en pro- 
vincie een district is ingeschoven, zonder autonomie, 
maar alleen voor de uitvoering der landswetten, de Re- 
gierungsbezirk, waarin de Bezirksausschusz 
het uitvoerend college is. 



1) Men zie de ontwikkeling dezer wetgeving tot 1876 bij Prot Buus in 
de Bijdragen voor Staats-, Prov.- en Gem.bestuur, dl. XXI. 
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3®. de invoering van afzonderlijke administratieve 
rechtbanken. 

De Kreisordnung van 13 December 1872 is het 
begin en de grondslag van deze reeks van nieuwe admini- 
stratieve wetten in Pruisen. 

Tot vóór dien tijd steunde de administratie der plattelands- 
gemeenten en de inrichting der Kreise in hoofdzaak op de 
voorrechten der riddergoederen. Het bezit daarvan 
bracht zekere publiekrechtelijke functiën met zich, voorna- 
melijk bestaande in een politiegezag over de op die goederen 
wonende ingezetenen, in een toezicht over het bestuur der 
plattelandsgemeenten en in een recht tot voordracht en be- 
noeming van ambtenaren in den Kreis. 

Niettegenstaande de vele pogingen tot verandering en 
ook vele herzieningen in de onderdeden, die reeds in 1808 
als uitvoering van de door den minister Freiherr von Stein 
ontworpen plannen, begonnen waren, — bleef die oude toe- 
stand in hoofdzaak bestaan. 

De Kreisordnung begon met al die publiekrechtelijke 
functiën der riddergoederen af te schaffen. 

In de plaats daarvan trad voor de uitvoering der rijks- 
wetten binnen zekere kleinere kringen (Ambtsbezirke) de 
Amtsvorsteher. 

Büj wordt voor zes jaren gekozen door den Oberprasi- 
dent — den vertegenwoordiger van het centraal gezag in 
de provincie — uit een voordracht van den Kreistag uit de 
ingezetenen opgemaakt, en neemt zijn betrekking als eer- 
ambt waar. Een toepassing derhalve van het Engelsche 
Selfgovernment. 

Het Pruisische recht heeft de vervulling van het eerambt, 
zoowel hier in den Kreis als in de gemeenten, tot een plicht 
gemaakt 
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Weigering tot aanneming, om andere dan in de wet ge- 
noemde redenen van verschooning, wordt gestraft met tijde- 
lijke schorsing van actief en passief kiesrecht en met verhooging 
van den belastingaanslag boven den gewonen maatstaf. 

Naast den Amtsvorsteher staat de Amtsausschusz, 
een college, samengesteld uit de door de gemeenteraden 
gekozen vertegenwoordigers der in het Amtsbezirk gelegen 
gemeenten. 

De werkkring van dezen Amtsausschusz betreft in hoofd- 
zaak de regeling van die onderwerpen van rijksadministratie, 
welke geldelijke lasten voor het Amtsbezirk meebrengen en 
de medewerking tot het uitvaardigen van strafverordeningen 
door den Amtsvorsteher. 

Yoor het overige is de geheele uitvoering der rijkswetten 
in handen van den Amtsvorsteher alleen. 

Huishoudelijke aangelegenheden heeft 't Amtsbezirk niet 
te behartigen. 

Deze blijven overgelaten aan de enkele land- en stad- 
gemeenten, waaruit het district bestaat. Alleen dan, als die 
gemeenten te zamen daaromtrent overeenkomen, kunnen zij 
aan het Amtsbezirk de regeling ook van communale belan- 
gen opdragen. 

Naast deze invoerjing van het Engelsche Selfgovernment ^) 
bracht de Kreisordnung de autonomie van den Kreis zelf, — 
een kring die verschillende Amtsbezirke omvat. 

In den Kreis is, — wat in de lagere kringen gescheiden 
en tusschen gemeente en Amtsbezirk verdeeld is, — ver- 



4) Over de andere voordeelen, in deze vereeniging van autonome gemeenten 
tot alleen met rijksadministratie belaste distrikten, zie Prof. Buus, in Bij- 
dragen Staats-, prov.- en gem.best. 1, c. 
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eenigd: regeling van huishoudelijke aangelegenheden en uit- 
voering van 's lands wetten. 
Met de eerste is belast de Kreistag, waarvan de leden, 

voor zes jaren gekozen worden uit de ingezetenen van den 

Kreis, door drie groepen van kiezers, nl. : 

P. die der groote grondbezitters, naar een zekeren census. 

2^. die der landgemeenten, door middel van een kiescollege, 
dat door de gemeente-vertegenwoordigingen en kleine 
grondbezitters wordt gekozen. 

3°. die der steden, door middel van de plaatselijke vertegen- 
woordiging. 

Voor de administratie, zoowel ter behartiging der huis- 
houdelgke belangen als ter uitvoering der Rijkswetten in 
den Kreis, schiep de Kreisordnung een orgaan in den 
Kreisausschusz en den Landrath, — de eerste een 
college, door den Kreistag uit de ingezetenen gekozen, de 
tweede een regeeringsambtenaar, door den Koning uit de 
ingezetenen benoemd. 

Steden eindelijk met minstens 25,000 inwonens hebben 
het recht voor zich een afzonderlijken Kreis te vormen 
(Stadtkreis). 

De Kreistag valt hier weg en wordt vervangen door 
het in elke gemeente bestaande plaatselijk bestuur, (den ge- 
meenteraad met den door dezen uit de ingezetenen gekozen 
Magistrat). 

De Kreisausschusz wordt hier vervangen door den Stadt- 
ausschusz, gekozen door den Magistrat uit zijn midden. 

Dit zj'n de hoofdbepalingen der Kreisordnung. Autonomie 
derhalve der Kreise en zelfbestuur, in tweeledigen vorm — 
én door een alleenstaand ambtenaar èn door gekozen 
lichamen, — dat waren de voornaamste veranderingen, die 
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zij in de Pruisische administratie aanbracht ^). De later 
gevolgde wetten zgn slechts de toepassing van dezelfde 
beginselen op de grootere kringen, waarin het Kgk verdeeld 
wordt. De door die wetten in de Kreisordnung gebrachte 
wijzigingen of overbodig geworden bepalingen, hebben eene 
herziening der Kreisordnung ten gevolge gehad bij de wet 
van 19 Maart 1881, waardoor echter in het princi- 
piëele karakter der oorspronkelqke regeling geen verandering 
gebracht is. 

Verschillende Kreise vormen te zameneen Regierungs- 
bezirk. Een zoodanige kring heeft echter geen autonomie, 
maar is alleen belast met de uitvoering van 's lands wetten. 
Zijne verhouding tot de Kreise kan dus vergeleken worden 
met die van den Amtsbezirk tot de gemeenten. Als zoo- 
danig steunt zijn inrichting en bestuur dan ook tegenwoor- 
dig op de wet van 30 Juli 1883 „das Gesetz über 
die allgemeine Landesverwaltung" — eene wet, 
die gelijk de naam aanduidt, de inrichting van de deelen 
des Rijks van het standpunt der rijksadministratie behan- 
delt, de organisatie van diezelfde deelen voor zoover zij 
tevens autonome kringen zijn, aan de Kreisordnung en de 
hierna te noemen Provinzialordnung overlatende. 

Aan het hoofd van den Regierungsbezirk staat de Regie- 
rungsprasident, koninklijk ambtenaar, en naast hem 
voor de medewerking tot het uitvaardigen van strafverorde- 
ningen en voor enkele andere aangelegenheden, de Bezirks- 
ausschusz. 



1) De Minister Zu Eulenburg karakteriseerde in de zitting van het 
Heerenhuis in 4874 de strekking van het toen aanhangige ontwerp der 
Kreisordnung met deze vloerden: „Er will die allgemeine Dienstpflicht, 
„ die auf dem militarischen Gebiete Preuszen grosz gemacht hat, auf das 
„bürgerliche Gebiet übertragen." 
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Dit college bestaat uit 2 leden, die door den Koning voor 
hun leven worden benoemd en 4 andere, door den Provin- 
zialausschusz (zie later)" voor 6 jaren uit de ingezetenen 
gekozen. 

Zign hoofdwerkzaamheid is intusschen het beslissen van 
administratieve geschillen en als zoodanig komt h^ hieronder 
nader ter sprake. 

Alleen moet nog opgemerkt worden, dat de stad Berlgn, 
niet gelijk andere Stadtkreise, gemeente- en rijksadministra- 
tie in dezelfde coUegiën vereenigt. Voor de regeling der 
huishoudelijke belangen is Berlijn ingericht gelijk andere 
steden. Voor de uitvoering van 'slands wet is zij van de 
provincie Brandenburg afgescheiden en vormt een Regie- 
rungsbezirk op zich zelf. 

De Kegierungsprasident ontbreekt hier en wordt vervan- 
gen door den Oberprasident der provincie Brandenburg. 

Overigens heeft Berlijn een afzonderlijken Bezirksausschusz 
waarvan ook twee leden door den Koning voor hun leven 
benoemd worden, de 4 andere intuschen hier door den Ma- 
gistrat der Stad worden gekozen. 

De grootste onderdeelen van het Rijk eindelijk zijn de 
Provinciën, die verschillende Regierungsbezirke in zich 
sluiten. 

De provinciën z^*n, evenals de Kreise, tegelijk belast met 
regeling van eigen huishouden en met uitvoering van 's Rijks 
wetten. Maar terwijl in den Kreis de administratie der com- 
munale en die der rijksbelangen in dezelfde organen ver- 
eenigd zijn — den Landrath en den Bjreisausschusz, — zijn 
in de provinciën beide gescheiden en tusschen twee ver- 
schillende organen verdeeld. 

OorspronkeUjk werd de inrichting van beide geregeld in 
de Provinzialordnung van 29 Juni 1875. 
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Thans is naar 't systeem, hierboven vermeld, in de All- 
gemeine Landesverwaltungsgesetz van 1883 over- 
gegaan de regeling van het bestuur der provincie, als orgaan 
der Rijksadministratie en is dus in de Provinzialordnung 
alleen de organisatie der provincie als autonoom lichaam 
overgebleven. 

Het bestuur nu van het eigen huishouden is in handen 
van den Provinziallandtag — een college samenge- 
steld uit vertegenwoordigers der Kreise. Elke Kreis kiest, 
naarmate der bevolking, 1 of meer afgevaardigden uit de 
ingezetenen der provincie voor 6 jaar. In den Landkreis 
kiest de Kreistag, in den Stadtkreis de stedelijke vertegen- 
woordiging. 

Uitvoerende organen voor de provinciale administratie zijn 
de Landesdirektor en de Provinzialausschusz — 
de eerste, provinciaal ambtenaar door den Provinziallandtag 
onder goedkeuring des Konings benoemd; de tweede, een 
college, welks leden eveneens door den Provinziallandtag 
voor 6 jaren uit de ingezetenen der provincie gekozen 
worden. 

Naast deze staan de Oberprasident en de Provin- 
zialrath, als de uitvoerende organen van de landswet in 
de provincie. 

De Oberprasident is koninklijk ambtenaar en staat onmid- 
delijk onder den Minister. De Provinzialrath is samengesteld 
uit den Oberprasident als voorzitter; een door den Minister 
van Binnenlandsche Zaken aangewezen persoon uit de hoo- 
gere administratieve ambtenaren; en nog 5 andere leden, 
door den Provinzialausschusz uit de ingezetenen der pro- 
vincie gekozen. 

Evenals bij de Kreisordnung zijn bij de Provinzialordnung 
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de door de latere wetgeving daarin noodzakelijk geworden 
wgzigingen aangebracht in een wet van 22 Maart 1881. 
Ook hier bracht echter deze herziening geene verandering 
in het hoofdbeginsel der wet. 

Tot zoover de door de Pruisische „ Reformgesetzgebung'* 
in het leven geroepen administratie van de deelen van het 
Eijk, zoowel als autonome kringen als in de toepassing van 
het stelsel van zelfbestuur^). 

Gaan wij nu na, hoe zich met diezelfde wetten eene in- 
richting der rechtspraak op het gebied van het publieke 
recht ontwikkeld heeft. Het zal daarbij blgken, dat wat thans 
bestaat, niet dan met zeer veel moeite en na herhaalde wij- 
zigingen tot stand gekomen is. 

De groote moeilijkheid bestond allereerst niet zoozeer in 
het vinden van met die rechtspraak te belasten organen, als 
in een scherpe en duidelijke omschrijving van wat tot de 
bevoegdheid van die organen moest behooren en vooral in 
een goede afscheiding tusschen die administratieve geschil- 
len, welke werkelijk over een vraag van recht loopen en die, 
welke alleen doelmatigheidsgeschillen zijn. 

In hoeverre men eindelijk na de laatste herziening van 
1883 daarin geslaagd is, zal hieronder duidelijk worden. 
Zeker is het dat, was de invloed van Gneist's werken over 
Engelsche toestanden op de organisatie der Pruisische ad- 
ministratie groot geweest, niet minder zijne hierboven uit- 
eengezette theorie ^) over administratieve rechtspraak den 
Pruisischen wetgever ook bij de regeling van dit onderwerp 
tot model gediend heeft. Het breede terrein door dien ge- 



1) Men zie de hierboven behandelde wetten bij VON Braughitsgh, „ Die 
neuen Preuszischen Verwaltungsgesetze" uitgave van 4885. Deel I en II. 

2) Zie pag. 456 env. en Gneist's conclusie op pag. 458. 
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leerde aan de rechtspraak in het publieke recht toegekend, 
vindt men telkens -en weer terug in de Pruisische wetten, 
die bestemd waren dat terrein tegenover de zuivere utili- 
teitsgeschillen af te bakenen. 

Reeds de Kreisordnung van 1872 vermeldde enkele admi- 
nistratieve geschillen, die door den Kreisausschusz zouden 
worden beslist. Zij legde daarbq tevens den grondslag voor 
de onderscheiding tusschen rechtsgeschillen en utiliteits- 
quaesties. Tot de eerste behooren in hoofdzaak, wat de 
Kreisordnung noemde „streitige Sachen", tot de 
tweede de „reine Verwaltungssachen". Van beide 
noemde zg enkele voorbeelden op, maar scherp werd de 
grens niet getrokken. 

Door het Verwaltungsgerichtsgesetz van 3 Juli 
1875, dat een volledig organisme van administratieve recht- 
banken in het leven riep, aan het hoofd waarvan het Ober- 
verwaltungsgericht voor het geheele Koninkrijk zou staan, 
werd omtrent het begrip en den omvang van „Streitige 
Verwaltungssachen" evenmia eene bepaling gegeven. Wel 
zeide § 1 der wet: „die Gerichtsbarkeit in streUigen 
Verwaltungssachen wird durch Verwaltungsgerichte 
ausgeübt," — maar wat met die geschillen bedoeld werd, 
werd niet nader omschreven. 

In aansluiting aan deze wet regelde het Zustö-ndig- 
keitsgesetz van 2 6 Juli 187 6 de competentie der 
verschillende organen voor de beslissing van administratieve 
geschillen. Ook deze wet maakt voor deze regeling onder- 
scheid tusschen „Streitige Sachen" en „Beschlusz- 
s ach en" (den nieuwen naam voor de zuivere utiliteitsge- 
schülen). 

In het Regierungsbezirk werd scheiding gemaakt tusschen 
twee afzonderlijke colleges: het Bezirksverwaltungs- 
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gericht en den Bezirksrath. Het verschil tusschen deze 
twee was alleen hierin gelegen, dat in het eerste twee leden 
door den Koning voor hun leven werden benoemd, in den 
tweede twee regeeringsambtenaren zitting hadden, — de 
Regierungsprasident en nog een ander. Overigens werden de 
leden in beide lichamen door den Provinzialausschusz gekozen. 
De wet bracht nu de „Streitige Sachen" in opvolgende 
instantiën bij den Kreisausschusz, het Bezirksverwaltungs- 
gericht en het Oberverwaltungsgericht 

Yoor de „ Beschluszsachen" werden bevoegd: in eerste 
instantie eveneens de Kreisausschusz, daarna de Bezirksrath 
en de Provinzialrath. 

Nader omschreven werd echter het onderscheid tusschen 
deze beide soorten van geschillen ook hier niet. Graat men 
intusschen na, wat tot beide categorieën gebracht werd, dan 
blijkt wel dat het overgroot gedeelte der „ Streitige Sachen" 
twistgedingen betrof over publieke rechten en verplichtin- 
gen, dat echter tevens daaronder gerangschikt werden vele 
zaken, waarbij het niet om een rechtsvraag maar om een 
quaestie van doelmatigheid te doen is (b.v. over de nood- 
zakelijkheid van een te bouwen school; over de behoefte 
van een aangevraagde concessie, enz.). 

Eindelijk gaf § 1 van het herziene Verwaltungs- 
gerichtsgesetz (2 Augustus 188 Ö) eene definitie 
van „Steitige Sachen": 

„Der Entscheidung der Verwaltungs- 
„gerichte unterliegen die in den Geset- 
„zen bezeichneten Streitsachen über 
„Ansprüche undVerbindlichkeitenaus 
„dem öffentlichen Rechte (Streitige Verwal- 
„ tungssachen)" ^). 



1) VoN Brauchitsch O.C. I, pag. 22. 
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Derhalve geschillen over het bestaan van rechten en ver- 
plichtingen uit het publieke recht Intusschen hield deze 
§ 1 meer een regel in voor den wetgever dan voor den 
administratieven rechter: alleen die administratieve rechts- 
geschillen, die de wet zou aanwijzen, zouden tot zijne com- 
petentie behooren. 

In verband met het voorstel in haar ontwerp van 1882 
tot samensmelting van Bezirksverwaltungsgericht en Bezirks- 
rath in één enkel college (Bezirksausschusz) stelde de Regee- 
ring tevens voor om tegelijk daarmede het onderscheid tus- 
schen rechts- en utiliteitsgeschillen uit het publieke recht 
in de onderste instanties op te heffen. De eigenlijke proces- 
orde („Verwaltungsstreitverfahren") zou derhalve slechts ver- 
plicht zgn voor het Oberverwaltungsgericht ; in de Kreis- 
en Bezirksinstantie zou deze — onverschillig of het, wat 
vroeger naar de oude wet rechts- of utiliteitsgeschillen was, 
betrof — niet^ plaats hebben, tenzij de wet die procesorde 
uitdrukkelijk voor bijzondere gevallen voorschreef, of het 
college, waarvoor de zaak aanhangig was, het noodig vond, 
of eindelijk partijen het verlangden. 

De Regeering voerde ten behoeve van dit voorstel aan, hoe 
de ervaring had geleerd dat de in het oude Zustandigkeits- 
gesetz van 1876 aangenomen scheiding tusschen admi- 
nistratieve rechts- en utiliteitsgeschillen niet was vol te 
houden. 

In de meeste gevallen toch zijn die beide vragen ten 
nauwste vereenigd, zoodat men er toe gekomen was om of 
twee verschillende colleges (rechterlgke en administratieve) 
te laten beslissen, over de rechtsvraag en de utiliteitsquaestie, 
waardoor deze bij elkander behoorende vragen uit haar 
verband worden gerukt; of bij één college beide vragen te 
brengen, maar daardoor het te belasten met een beslissing. 
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die naar het beginsel der wet daarbij niet thuis behoorde. 
Met name was men er toe geraakt het Bezirksverwaltungs- 
gericht in sommige aangelegenheden (bv. het bouwen van 
scholen, het aanleggen van wegen enz.) met geschillen bezig 
te houden, die als zuivere utiliteitsvragen bij den Bezirksrath 
behoorden en waarvoor de Bezirksgerichte èn wegens hun 
samenstelling èn wegens hunne weinige aanraking met de 
feitelijke administratie niet de aangewezen organen schenen. 
Daarom was het beter, — meende de Regeering — naast 
de samensmelting van Bezirksgericht en Bezirksrath ook de 
geheele scheiding tusschen rechts- en utiliteitsgeschillen los 
te laten. 

In de beide Pruisische Kamers vond dit voorstel echter 
groeten tegenstand. A%escheiden daarvan dat men bij de 
meeste geschillen wel degelijk een scherpe grens tusschen 
rechts- en utiliteitsvraag mogelijk achtte, was men tegen het 
Regeeringsvoorstel alleen daarom reeds gekant, omdat daar- 
door ook de voor het Oberverwaltungsgericht te behouden 
procesorde niet aan haar doel zou beantwoorden. Wanneer 
toch de middelste en onderste instantiën niet verplicht waren 
bij haar onderzoek zekere bepaalde procesregelen en forma- 
liteiten in acht te nemen, miste ook het hoogste gerechtshof 
den grondslag, noodig voor zijne beslissing. 

In het Gesetz über die allgemeine Landesver- 
waltung van 30 Juli 1883, — waarin de samenstelling 
der verschillende administratieve colleges en administratieve 
rechtbanken (met uitzondering van die van het Oberverwal- 
tungsgericht, waarvoor het overigens ingetrokken Verwaltungs- 
gerichtsgesetz van 1875/1880 bleef gelden) geregeld werd — 
en in het nieuwe Zustandigkeitsgesetz van 1 Augus- 
tus 188 0, die de competentie dier colleges en rechtbanken 
aanwees, werd dan ook het door de Regeering voorgestelde 
stelsel niet overgenomen. 
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Wèl smolten in het A.L.V.G. ^) de oude Bezirksverwaltungs- 
gericht en Bezirksrath samen inden Bezirksausschusz, 
die nu dus, evenals de Ereisausschusz, zoowel over admi- 
nistratieve rechts- als utiliteitsgeschillen zou hebben te oor- 
deelen; ook verviel in het nieuwe Zust. ges. dealgemeene 
formuleering van rechtsgeschillen, die in § 1 Verwaltungs- 
gerichtsgesetz ^) gegeven was, — maar een principieel ver- 
schil tusschen rechtsgeschillen en doelmatigheidsquaesties 
(„Streitige Verwaltungssachen" en „ Beschluazsachen") bleef 
behouden. 

Dit onderscheid kon echter nu, — door de vereeniging 
van beide soorten, èn bij Ereisausschusz èn b^ Bezirks- 
ausschusz, — alleen in het verschil van bg beide te volgen 
procesorde (bg de rechtsgeschillen het „Verwaltungs- 
streitverfahren" — bij de utiliteitsgeschillen het „Be- 
schluszverfahren") naar buiten treden. 
Vandaar dat § 54 A.L.V.G. zegt: 

„Das Verfahren des Kreis- (Stadt-) Aus- 
schusses und des Bezirksausschusses in An- 
gelegenheiten der allgemeinen Landesver- 
waltung ist entweder das Verwaltungs- 
Streitverfahren oder das Beschluszver- 
fahren. 

„Das Ver walt ungs-Streit verfahren t rit tin 
allen Angelegenheiten ein, in welchen die 
Gesetze von der Entscheidung inStreitigen 
Verwaltungssachen oder von der Erledi- 
gung der Angelegenheit im Streitverfahren 
oder durch Endurtheil oder von der Klage 



1) A.L.V.G. is in het vervolg de afkorting voor het „Gesetz überdieall- 
gemeine Landesverwaltung" van 4883. 

Zust. ges. die voor het nieuwe „ Zustandigkeitsgesetz" van 1883. 

2) Zie boven op pag. 171. 
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bei dem Kreisausschusse, dem Bezirksaus- 
schusse oder einem Verwaltungsgerichte 
sprechen, und wo sonst dieses Verfahren 
gesetzlich vorgeschrieben ist 

„In allen anderen Angelegenheiten ist 
das Verfahren des Kreis- (Stadt-) Ausschus- 
ses und des Bezirksausschusses das Be- 
schluszverfahren. 

„DasOberverwaltungsgericht verfahrt nur 
im Verwaltungs-Streitverfahren; der Pro- 
vinzialrath nur im Beschlussverfahren" ^). 

Uit al het bovenstaande *) volgt nu, dat ook heden ten 
dage een materieele omschrijving vian administratieve rechts- 
geschillen in de Pruisische wetgeving niet gevonden wordt. 
Het onderscheid tusschen deze rechtsgeschillen en de zuivere 
utiliteitsquaesties uit het publieke recht wordt alleen naar een 
formeel criterium aangegeven. Wordt in de wetten de admi- 
nistratieve procesorde („ Streitverfahren") voorgeschreven, dan 
heeft men met rechtsgeschillen te doen, in alle andere ge- 
vallen met utiliteitsgeschillen ; onverschillig of zij dan ook in 
het eerste geval inderdaad een quaestie van recht, in het 
tweede geval werkelijk een vraag van opportuniteit betreffen. 

Daar waar de Pruisische wetgeving een rechtsgeschil op 
het oog heeft, is hare gangbare uitdrukking voor het middel, 
waarmede dat voor de administratieve rechtbanken aanhangig 
gemaakt wordt, de Verwaltungsklage; daar waar voor de 
administratieve colleges in een utiliteitsgeschil wordt geageerd, 
de Verwaltungsbeschwerde. 



i) VoN Braüchitsch O.C. I, pag. 60. 

2) Men zie over deze ontwikkeling der admin. rechtspraak in Pruisen 
meer bij von Stengel „Die Organisation der Preussischen Verwaltung 
nach den neuen Reformgesetzen" (Leipzig, 1884). 
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Laten wij nu de beslissing van geschillen, over de doel- 
matigheid van de uitvoering der wet oprijzende — in de 
opvolgende instantiën van Kreisausschusz, Bezirksausschusz 
en Provinzialrath ^), — verder buiten sprake, dan blijkt uit 
het bovenvermelde, dat naar de nieuwste Pruisische wet- 
geving de rechtspraak in het publieke recht in handen is 
van drie colleges: den Kreisausschusz, den Bezirks- 
ausschusz en het Oberverwaltungsgericht, als 
alleen staand college, dat zijn zetel heeft te Berl^'n. 

De samenstelling der beide eerste is hierboven reeds 
vermeld ^). 

Alleen zij hier nog herinnerd, dat 

de Kreisausschusz, behalve uit den Landrath als 
voorzitter, geheel bestaat uit door den Kreistag gekozen leden, 
die hun ambt als eerambt gedurende 6 jaren waarnemen; 

dat daarentegen de Bezirksausschusz, als hoogere 
instantie, daardoor reeds meer het karakter van rechter- 
lijk college krijgt, omdat hij, behalve den Regierungs- 
prasident^) als voorzitter, twee bezoldigde leden telt, die 
door den Koning voor hun leven worden aangesteld, waar- 
van één de qualiteiten moet bezitten, die voor het ambt van 
rechter, één die, welke voor het bekleeden der hoogere ad- 
ministratieve betrekkingen vereischt worden; terwgl voor 



1) In het overgroot gedeelte der utiliteitsgeschillen beslist de Provinzialrath 
in laatste instantie; van sommige is appèl op de Ministers. Een Staats- 
raad, die de RegeeriDg adviseert, bestaat in Pruisen meer in naam dan in 
werkelijkheid. Schulze „Das Staatsrecht des Königreichs Preuszen," in 
Marquardsen's Handbuch des öffentlichen Rechts, II, 2, pag. 73. 

2) Zie pag. 165—167. 

3) Voor den Bezirksausschuss in Berlijn, waar gelijk hierboven 
bleek, de Regierungsprasident ontbreekt, wordt ook de voorzitter door den 
Koning aangesteld. 

Over de afwijkende inrichting van dezen Bezirksausschusz, zie overigens 
pag. 167. 
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de opneming van het eerambt overigens ook hier gezorgd 
is door de keuze der 4 overige leden over te laten aan den 
Provinzialausschusz. 

Het Oberverwaltungsgericht eindelijk bestaat als 
opperste gerechtshof, dat uitsluitend over rechtsgeschillen 
oordeelt, geheel uit bezoldigde leden, die voor hun leven 
door den Koning worden aangesteld. Zoowel hierdoor als 
door de verdere bepalingen omtrent zijne ^organisatie zijn 
aan dit lichaam in alle opzichten het karakter van een 
rechterlflk college en de meest mogelgke waarborgen voor 
zelfstandigheid gegeven. Van de leden moet de eene helft 
tot het ambt van rechter, de andere helft tot de hoogere, 
administratieve betrekkingen benoembaar zijn. Zg allen moe- 
ten den leeftgd van 30 jaren hebben bereikt. Schorsing en 
ontslag der leden kan slechts door een vonnis van het 
Oberverwaltungsgeridit en alleen in de gevallen, door de 
wet genoemd, plaats hebben. 

Ten aanzien van de wraking en verschooning der leden 
gelden dezelfde voorschriften als voor de burgerlijke rechters ^). 

Na aangegeven te hebben, welke de colleges zgn, die naar 
de Pruisische wetgeving met de rechtspraak in het publieke 
recht belast zijn en na de aanwijzing van hunne inrichting, 
blijft ons thans nog over na te gaan, welke bepaalde geschil- 
len tot die rechtspraak behooren. 



1) Men zie het alleen voor de bepalingen betreffende het Oberverwaltungs- 
gericht in stand gehouden Yerwaltungsgerichtsgesetz van 3 Juli 
1875/2 Aug. 1880 bij von Braughitsgh o.c. I, pag. 137 v.J en voor de 
verdeeling van het Oberverwaltungsgericht in Senaten en andere bepalingen 
betreffende de wijze van afdoening der zaken voor dit college het „Regu- 
lativ für den Geschaftsgang bei dem Oberverwaltungsge- 
richte" van 12 April 1878/22 Sept. 1881 bij von Braughitsgh o.c. I, 
pag. 390^399. 

12 
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Hierboven bleek reeds^ dat een algemeen materieel crite- 
rium voor die geschillen in het Pruisische recht niet voor- 
komt. Alles hangt af van de formeele beginselen. 

Eene ^Streitige Verwaltungssache" — dat was 
het resultaat dat § 54 A.L.V.G. ^) ons opleverde — is dan 
aanwezig, wanneer de bgzondere wetten de administratieve 
procesorde, het Verwaltungs-Streitverfahren voor- 
schrijven, zoodat de mogelijkheid blijft bestaan — ook dit 
zagen wg reeds — dat formeel als rechtsgeschil wordt aan- 
gemerkt, wat inderdaad utiliteitsquaestie is, en omgekeerd. 

Men moet derhalve, om de competentie der administratieve 
rechtbanken te kennen, in de speciale wetten de bijzondere 
gevallen nagaan, welke daartoe gebracht worden. 

Doet men dit, dan vindt men de volgende voorname groe- 
pen van geschillen, die ter beslissing aan den administratie- 
ven rechter worden opgedragen*): 

1^. geschillen over het bestaan van subjec- 
tieve rechten en verplichtingen uit het 
publieke recht *). 

Hierbij is het dan onverschillig naar het Pruisische 
recht of dit geschillen zijn van private personen of cor- 
poratiën met het openbaar gezag dan wel van private 
personen of corporatiën onderling. 

Tot deze groep worden door de Pruisische wetten 
onder meer gebracht: 

geschillen over actief- en passief kiesrecht ; 



1) Zie boven pag. 174. 

2) Men zie de volledige competentie in de Zustandigkeitstabelle 
bij VON Stengel, „Die Zustandigkeit der Verwaltungsbehorden und Ver- 
waltungsgerichte" (1884), pag. 65. 

3) Over het karakter en den omvang dezer rechten en verplichtingen, 
zie hierboven in | 4. 
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geschillen over het recht van deelneming in het 

gebruik van openbare instellingen en in de opbrengst 

van aan de corporatie toebehoorende eigendommen; 

geschillen over den aanslag in plaatselijke en ge- 

westelgke belastingen; 

geschillen over de verplichting tot inkwartieringen 
en transporten; 

geschillen over de verplichting tot aanleg en on- 
derhoud van wegen, dijken enz. 

geschillen over de verplichting tot het aannemen 
van eerambten ^), 

geschillen tusschen armendistricten (Ortsarmenver- 
bande) of gemeenten over de restitutie van voorge- 
schoten onderstandsgelden % 
Verder behoort hiertoe het door de Pruisische wetgeving 
aan het bestuur van een gemeente, Amtsverband, Kreis 
of Provincie gegeven klaagrecht bij den administratieven 
rechter tegen het brengen van door de wet voor- 
geschreven uitgaven op hunne begrootingdoor 
de ambtenaren van het centraal gezag. Kreisordn., § 72, 
§ 180; Zust. ges., § 19, § 35; Provinz. ordn. § 121. 



1) Zie boven pag. 164. 

2) Hier kan worden opgemerkt, dat deze soort van publiekrechtelijke ge- 
schillen een van de weinige zijn, waarvoor over het geheele Duitsche Rijk 
een speciaal gerechtshof is ingesteld: het Reichsamt für das Heimaths- 
wesen, waarvan de leden voor hun leven worden benoemd (Reichsgesetz 
über den Unterstützungswohnsitz van 6 Juni 1870). Naar de Rijkswet is 
dit college bevoegd, wanneer de geschillen over den onderstand loopen 
tusschen armendistricten van verschillende Staten. De wijze van beslissing 
dezer geschillen tusschen districten van denzelfden Staat heeft echter de Rijks- 
wet aan de wetgevingen der afzonderlijke Staten overgelaten, met deze beperking 
echter, dat zij die niet aan den gewonen rechter zouden mogen opdragen. 

Pruisen heeft deze geschillen in eersten aanleg bij den Bezirksausschusz, in 
appèl eveneens bij het Reichamt für das Heimathswesen gebracht. §39. Zust. ges. 
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Eindelijk kan tot deze groep tot op zekere hoogte 
ook gebracht worden de actie van § 178 Kreisordn. en 
,§118 Provinz.ordn. 

Het geldt daar de schorsing van Kreis- en 
Provinciale verordeningen. Men behoort bg 
deze te onderscheiden tusschen de verordeningen, in 
het belang van het eigen huishouden, en die ter uit- 
voering van 's Rijks wetten gemaakt. 

De eerste soort kunnen in den Kreis door den Land- 
rath, in de provincie door den Oberprasident voorloopig 
geschorst worden wegens strijd met de wet Daartegen 
geven dan echter de aangehaalde artikelen den Kreistag 
(resp. Kreisausschusz) en den Provinciallandtag (resp. 
Provinzialausschusz) een actie bg den administratieven 
rechter tot handhaving hunner autonomie en dus op- 
heffing der schorsing. 

Eenzelfde actie heeft het bestuur eener gemeente, (die, 
gelgk hierboven is gebleken, aUeen autonome belangen 
vertegenwoordigt) tegen schorsing van zgne vorderingen 
door den Burgemeester, wegens strgd met de wet § 15, 
29 Zust ges. 

Met de tweede soort van verordeningen, — die ter 
uitvoering der wet gemaakt, — is het anders gesteld. 

Hierin voorziet § 126 A.L.V.G. Wanneer nl. zoodanige 
verordeningen van Kreisausschusz, Bezirksausschusz of 
Provinzialrath, resp. den Landrath, Kegierungsprasident 
of Oberprasident strgdig met de wet toeschgnen, heeft 
hg geen recht van schorsing, maar kan hg door een 
actie, onmiddelgk voor het Oberverwaltungsgericht aan 
te brengen, de vernietiging daarvan vorderen. 

Dit laatste geval levert derhalve tevens een voorbeeld 
op van een administratieve actie naar de Pruisische wet, 
waarmede niet handhaving gevorderd wordt van een 
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subjectief recht, uit het gemeenschapsverband voort- 
spruitende, maar handhaving van het publieke 
recht in objectieven zin. 

Tan denzelfden aard is de actie naar § 113 Kreis- 
ordnung en § 24 Provinzialordnung, toekomende aan 
ieder lid eener Mesvergadering tegen de geldigheid der 
plaats gehad hebbende verkiezingen^ ook dan als zijn 
subjectief recht daarbij niet betrokken is. 

2®. brengt de Pruisische wet bij de administratieve recht- 
spraak ook: 

enkele geschillen die over vragen van 
doelmatigheid loopen, 

hetzg dan dat met die vraag van opportuniteit een 
vraag van recht vereenigd is, 

bv. bij geschillen over schoolbouw, § 47 Zust. ges. 
hetzij dat het zuivere utiliteitsquaesties zijn, 

bv. bq geschillen over het verleenen van concessies, 
§ 114 Zust. ges. 

Laat men echter deze laatste groep, die toch steeds eene 
uitzondering vormt, ter zgde, dan blijkt, dat de geschillen 
door de wetten bij den administratieven rechter gebracht, 
alle rechtsgeschillen zgn. 

Intusschen het blijven slechts de uitdrukkelijk in de wet 
genoemde gevallen; een algemeene formule en daarmede een 
algemeene opdracht van alle rechtsgeschillen aan den rechter 
ontbreekt. 

In de daardoor ontstaande onvolledigheid der rechtsbescher- 
ming in het publieke recht in Pruisen is intusschen veel verbe- 
terd door eene nieuwe bepaling der laatste herzieningswetgeving. 

In § 127 — § 131 AIj.V.G. namelijk is het middel omschreven, 
waarmede een bepaalde persoon (individu of corporatie) in 
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verzet kan komen tegen politiemaatregelen, door het open- 
baar gezag tegenover hem genomen ^). 

Dit middel is tweeledig: het is óf een Beschwerde 
óf een Klage. De „Beschwerde'^ is hier gericht zoowel 
tegen de doelmatigheid als tegen de wettigheid van den 
politiemaatregel, de „ Klage" alleen tegen zijne wettigheid ^), 
De „Beschwerde" kan nu worden ingesteld: 
a). tegen politiemaatregelen der plaatsel^ke anibtenaren 
op het platteland of in steden met minder dan 10.000 
inwoners, — bij den Landrath met appèl op den 
Regierungsprasident ; 
b), tegen politiemaatregelen der plaatselqke ambtenaren in 
steden met meer dan 10.000 inwoners (met uitzonde- 
ring van Berlijn) en van den Landrath, — bij den 
Regierungsprasident met appèl op den Oberprasident; 
c). tegen politiemaatregelen der plaatselijke ambtenaren in 

Berlijn — bij den Obeiprasident. 
Tegen de beslissing op deze „Beschwerde" in hoogste 
instantie genomen, staat dan de Klage open onmiddelgk 
bij het Oberverwaltungsgericht, maar alleen op grond van 
onwettigheid der politiemaatregelen. 

§ 127, al. 3. Die Klage kann nur darauf ge- 
st ütz t werden: 

1^. dasz der angefochtene Bescheid 
durch Nichtanwendung oder unrich- 
tige Anwendung des bestehenden 
Rechts, insbesondere auch der von 
den Behörden innerhalb ihrer Zu- 
standigkeit erlassenen Verordnun- 



1) Over het begrip der politiemaatregelen zie hierboven §5, in het bij- 
zonder pag. 68 env. ^ 

2) Duidelijk is ook bij deze regeling zichtbaar de aan het Pruisische recht 
eigen vermenging van rechte- en Qonvenientiegeschillen. 
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gen den Klager in seinen Rechten^) 
verletze; 
2^. dasz die thatsachlichen Voraus- 
setzungen nicht vorhanden seien, 
welche die Polizeibehörde zum Er- 
lasse der Terfügung berechtigt har 
ben würden^). 
Naast deze „Beschwerde", gevolgd door „Klage", kan de 
eischer ook een onmiddelijke Klage op dezelfde gron- 
den als in § 127, al. 3, vermeld zgn, instellen 

en wèl tegen de politiemaatregelen sub a) vermeld bij 
den Ereisausschusz, met appèl op den Bezirksausschusz en 
cassatie bij het Oberwaltungsgericht, tegen die sub 6) en c) 
vermeld bij den Bezirksausschusz met appèl op het Ober- 
verwaltungsgericht (§ 128 A.L.V.G.). 

Tegen de politiemaatregelen door den Regieriingsprasident 
genomen, staat de „ Beschwerde" open bij den Oberprasident 
en tegen diens beslissing de „ Klage" bij het Oberverwaltungs- 
gericht. De onmiddelijke „Klage" van § 128 voor den ad- 
ministratieven rechter ontbreekt hier (§ 130 A.L.V.G.). 

Tegen de politiemaatregelen van den Oberprasident is geen 
Klage toegelaten, — maar alleen een „Beschwerde" bij den 
Minister. 



1) Dat hiermede niet bedoeld zijn bepaalde door de wet aan het individu 
toegekende rechten, maar de individueele rechtssfeer in het algemeen, is 
duidelijk. Zie hierboven § 5, en VON Brauchitsgh o.c, I.pag. 113, noot 219. 

2) Het behoeft, na al hetgeen hierboven in § 5 gezegd is, geen nadere 
toelichting, dat door dit onderzoek naar de feiten, die aan den politiemaat- 
regel ten grondslag liggen, de beslissing van het Oberwaltungsgericht niet 
w^oitit een beslissing over de doelmatigheid van den maatregel, maar alleen op 
zijne wettigheid betrekking heeft. Zijn de feitelijke omstandigheden, waar- 
onder de wet of veroi^ening het openbaar gezag tot het nemen van den 
maatregel machtigde, in het concrete geval niet aanwezig, dan overschrijdt 
ook de politie-autoriteit hare bevoegdheid, is dus hare handehng onwettig. 
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Dit zijn de speciale publiekrechtelijke geschilleD, die ter 
uitvoering van § 54 A.L.VG. naar de Pruisische wetten 
voor den administratieven rechter ter beslissing komen. 

Ten slotte nog een enkel woord over de rangorde, waarin 
die verschillende rechtscolleges tot elkaar staan en over de 

hoofdregelen der procedure, die voor hen gevolgd wordt 

t 

De Kreisausschusz oordeelt — gelijk uit het voorgaande 
reeds gebleken is — altijd in eerste instantie. 

De Bezirksausschusz neemt kennis 1®. van sommige ge- 
schillen in eersten aanleg; 2^. in appèl van de daarvoor 
vatbare vonnissen van den Kreisausschusz, — hetzij dit 
hooger beroep wordt ingesteld door partgen, hetzij door den 
Landrath in het belang der wet. 

Het Oberverwaltungsgericht oordeelt 1^. in sommige ge- 
schillen in eersten en hoogsten aanleg; 2^. in appèl over 
de daarvoor vatbare vonnissen van den Bezirksausschusz ; 3®. 
in cassatie over de vonnissen door den Bezirksausschusz in 
tweede instantie uitgesproken. 

Ook hier kan èn het appèl èn de cassatie worden aange- 
teekend of door partijen of door den Regierungsprasident in 
het belang van de wet. 

De rechter in appèl oordeelt zoowel over de feitelgke als 
over de rechtsgronden van het vonnis a quo. 

Cassatie („Revision") kan alleen worden ingesteld op 
grond van: 

a). niet toepassing of verkeerde toepassing van de wet; 

6). wezenlijke informaliteiten bij de procedure gepleegd. 

Het Oberverwaltungsgericht kan, als het cassatiemiddel 
naar zijne opvatting gegrond is, het aangevallen vonnis ver- 
nietigen en de zaak aan zich houdende, zelf daarvoor een 
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andere beslissing in de plaats geven, — , of de zaak tot 
nadere beslissing terugzenden aan die instantie, waarbij het 
gebrek in het onderzoek heeft plaats gevonden (§ 93 — 99 
AIi.T.G.). 

Tegen de vonnissen eindelflk van alle administratieve 
rechtscolleges, in kracht van gewijsde gegaan, kan voor het 
Oberverwaltungsgericht een actie tot de z.g. „Wiederauf- 
nahme des Verfahrens" worden ingesteld, een buiten- 
gewoon middel met onze requestecivieP) te vergelij- 
ken. Wordt deze actie gegrond bevonden, dan vernietigt het 
Oberverwaltungsgericht het aangevallen vonnis en verwgst 
de zaak voor een nieuw onderzoek naar de daarvoor in aan- 
merking komende instantie (§ 100 — 101 A.L.V.G.). 

Wat ten slotte de procedure voor den administratieven 
rechter („das Verwaltungsstreitverfahren") aan- 
gaat, zoo zijn in hoofdzaak de regelen der civiele procesorde 
daarop toegepast. 

De terechtzittingen zqn openbaar, zoo niet de recht- 
bank om redenen van publieke orde en zedelijkheid de 
openbaarheid opheft. 

De behandeling der zaak geschiedt mondeling, tenzij 
partijen daarvan afstand doen. 

Partijen kunnen zich door rechtskundige raadslie- 
den laten bijstaan. 

Een ambtenaar van het Openbaar Ministerie is 
in deze geschillen door het Pruisische recht niet aange- 
nomen. Wel werd een voorstel daartoe door de Regeering 
in haar Ontwerp van Januari 1875 (Verwaltungsgerichtsges.) 
gedaan, maar de Kamers vonden een dergelijke instelling 



1) Art. 382, Wetb. v. Burg. Rechtsvord. 
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overbodig, omdat in de meeste geschillen, die voor den ad- 
ministratieven rechter komen, een ambtenaar van het open- 
baar gezag partij is, wien als zoodanig van zelf de beharti- 
ging van het publiek belang in het geding is opgedragen, 
terwgl verder het aan Landrath en Regierungsprasident te 
geven recht om tegen de vonnissen der rechtbanken appèl 
of cassatie aan te teekenen in het belang der wet (zie boven) 
met alle eischen in dit opzicht rekening hield. 

Het geding wordt alleen op vordering eener partij 
aanhangig gemaakt, terwgl ook de rechter bij de beslissing 
beperkt is tot de door partijen gestelde eischen. 

In zooverre huldigt het Pruisisch administratief proces- 
recht, evenals het civiele, de lijdelijkheid des rechters (de 
Duitschers noemen dit „die Verhandlungsmaxime"). 

Aan den anderen kant echter treedt de administratieve 
rechter meer actief op („die üntersuchungsmaxime"), 
in zooverre als hij de aangevoerde bewijsmiddelen 
ambtshalve kan aanvullen en alles kan gelasten, wat 
tot opheldering der aanhangige zaak dienen kan. 

En ook ten aanzien van het bewijs zelf is de rechter 
volkomen vrij; hij heeft alleen naar zijne vrije, uit de 
geheele behandeling den zaak geputte overtuiging te be- 
slissen. 

De proceskosten komen ten laste der verliezende 
partij, die echter wegens onvermogen geheel of ten deele 
daarvan kan worden ontslagen. 

Omtrent de verplichte bestanddeelen van het vonnis houdt 
de wet — vreemd genoeg — geene voorschriften in. Men 
past echter daarop de regelen van het civiele proces toe ^). 

Ten uitvoerlegging van het vonnis van den ad- 



1) Zie voN Stengel, „Die Organisation dei* Preussische Verwaltung," 
pag. 535. 
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ministratieven rechter geschiedt op dezelfde wgze als van 
politiemaatregelen, d. w. z. door politiedwang ^). 

Eindelgk volledigheidshalve een laatst woord over de 
regeling der Conflicten van Attributie in de Prui- 
sische wetgeving. 

Op den voorgrond staat, dat door de administratie geen 
conflict kan worden opgeworpen in een voor den admini- 
stratieven rechter aanhangig geschil op grond daarvan, dat 
dit geschil voor de administratie behoort. Onttrekking der- 
halve van een aanhangig geschü door de administratie aan 
den administratieven rechter, is niet mogelijk (Ai. V.G.§ 113, 
al. 2). 

En dit .terecht — want beslissing van dit conflict zou 
niet anders zgn dan een beslissing over het bestaan van 
het door den eischer beweerde recht zelf, en het oordeel 
hierover behoort aan den administratieven rechter zelven ^). 

Een schijnbare afwijking slechts van dit beginsel is de 
bepaling van. § 113, al. 5. 

Wanneer nl. in een zelfde zaak administratie en admini- 
stratieve rechter zich bevoegd verklaard hebben, dan beslist 
op grond van de schriftelijke verklaringen der beide autori- 
teiten en na verhoor van partyen in mondelinge behande- 
ling het Oberverwaltungsgericht. 

Hetzelfde vindt plaats, als administratie en administratieve 
rechter zich in een zelfde zaak onbevoegd verklaren. 

De afwijking is slechts schijnbaar, want een door de 



1) Men zie over deze procedure uitvoeriger A.L.V.G. § 50 — ^'114. 

VoN Stengel, „Die Organisation der Preuss. Verwaltung" (1884), pag. 
502—564. 

2) Vei^. hierboven pag. 107 env. 
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administratie opgeworpen conflict is het hier niet: het con- 
flict ontstaat eerst, wanneer partijen zelve de zaak voor de 
administratie en den administratieven rechter beide hebben > 
aanhangig gemaakt En dan beslist ook hier naar het voor- 
opgezette beginsel de administratieve rechter zelf in den 
persoon van het hoogste administratief rechtscollege. 

Eigenlgke Conflicten van Attributie zgn eerst naar het 
Pruisische recht mogelgk, wanneer in een zaak de burger- 
lijke rechter zich bevoegd verklaart, die de administratie 
meent, dat voor den administratieven rechter of voor de 
administratie zelve thuis behoort. 

In dat geval ^) wordt het conflict opgeworpen door de 
ambtenaren van het centraal- of provinciaal-regeeringsgezag. 

De beslissing geschiedt door een aüzonderlgk Compe- 
tenzgerichtshof 

De leden worden, ten getale van 11, door den Koning 
benoemd. ' 

Zes daarvan moeten behooren tot het hoogste gerechtshof 
in burgerlijke zaken („Oberlandesgericht" in Berlijn). 

De vgf overige moeten benoembaar zijn tot het ambt van 
rechter of tot de hoogere administratieve betrekkingen. 

Zij worden aangesteld voor den duur van de andere door 
hen waargenomen betrekking; — bekleeden zij overigens 
geene betrekking, dan worden zij voor hun leven benoemd. 

De behandeling is ook voor dit Hof mondeling en 
openbaar. 

Hetzelfde Hof oordeelt ook over negatieve conflicten, 



1) Deze regeling steunt op de daartoe door het Gerichtsverfassungsgesetz 
gemachtigde Koninklijke Verordening van i Aug. 1879 (te vin- 
den bij YoN Brauchitsgh, o. c, I, pag. 424 v.). 
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wanneer derhalve in een zaak aan den eenen kant de bur- 
gerl^'ke rechter, aan den anderen kant de administratieve 
rechter of administratie zich onbevoegd verklaard hebben, 
omdat ieder der beide autoriteiten voor zich de andere als 
competent beschouwt. In dit conflict wordt de beslissing 
van het Hof door de belanghebbende partij ingeroepen. 

Het vele voortreffelijke, dat in deze Pruisische wetgeving — 
in opmerkelijk korten tgd tot stand gekomen — gelegen is, 
ligt te zeer voor de hand, dan dan het hier opnieuw be- 
hoeft te worden aangewezen. Het wijst zich zelf aan en bij 
de behandeling der afzonderlijke onderdeden is het genoeg- 
zaam in het licht getreden. 

In de lagere instanties is voor de opneming van het 
leekenelement in de met de rechtspraak belaste collegiën 
gezorgd door de verkiezing der leden, geheel of gedeel- 
telflk, op te .dragen aan de gewestelijke vertegenwoordigin- 
gen en hen te laten kiezen uit alle ingezetenen van het 
gewest. 

Mag wellicht voor een onpartijdige en deskundige recht- 
spraak deze wijze van benoeming minder gewenscht schij- 
nen — omdat zg daardoor van de in de gewestelflke ver- 
tegenwoordigingen heerschende partij-invloeden niet genoeg- 
zaam is losgemaakt en omdat het gehalte der gekozenen niet 
de voldoende waarborgen voor geschiktheid en kennis op- 
levert, — men vergete niet, dat zij naar het Pruisische 
stelsel niet goed anders mogelijk was. Geheel toch onder 
Öneist's invloed is de Pruisische wetgever er op bedacht 
geweest om met eene regeling van de beslissing van rechts- 
geschillen, tevens ook voor een onpartijdige beslissing der 
utiliteitsgeschillen zorg te dragen. 

Daar men deze aan de eigenlijke administratie onttrekken 
wilde, om ze bij onafhankelijke colleges te brengen, moest 
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deze vermenging van beide soort van geschillen in de onderste 
instanties wel op de samenstelling dier lagere colleges van 
invloed zijn. 

Een tegenwicht tegen dit gevaar voor de taak dier col- 
leges, als administratieve rechtbanken, heeft men gezocht in 
de vermenging van het leekenelement in de 2© instantie 
met twee levenslang aangestelde ambtenaren, terwgl boven- 
dien de voor alle instanties voorgeschreven procesregelen bij 
de behandeling van reditsgeschillen, het hunne er toe bgdragen 
om aan beide partijen gelijken rang in het geding in te 
ruimen en gelgke gelegenheid tot verdediging harer rechten 
te verschaffen. 

Eindelijk is het recht om cassatie tegen nagenoeg alle 
vonnissen der lagere colleges aan te teekenen bij een 
hoogste gerechtshof, dat in alle opzichten èn door samen- 
stelling èn door wgze van behandeling beantwoordt aan de 
eischen, die men aan een rechterlijk onderzoek stellen mag, 
het afdoende middel om over het geheele rijk eene volledige 
rechtsbescherming van het individu, ook in het publieke 
recht te waarborgen. 

Een principieel gebrek intusschen van de Pruisische wet- 
geving blijft steeds het gemis aan een algemeene formulee- 
ring der publiekrechtelgke geschillen, waarop hierboven reeds 
in het breede gewezen werd. Het blgft een fout het karak- 
teristieke verschil tusschen rechts- en utiliteitsgeschillen te 
leggen in een onderscheid der te volgen procesvormen. 

Het moge waar zijn, dat door de speciale wetten de 
meeste rechtsgescliillen bg den administratieven rechter ge- 
gebracht zijn, volledig wordt door deze z.g. „Enume- 
rationsmethode" de rechtsbescherming in het publieke 
recht nimmer, en telkens blijft de mogelijkheid open voor 
geschillen, waarin de wet niet heeft voorzien en die naar 
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hunnen aard niettemin voor den administratieven rechter 
behooren ^)- 

Wel wordt hier weder veel verholpen door de algemeene 
claustde van § 128 A.L.V.G. 2), omdat van den kant der 
politiemaatregelen inderdaad het meeste gevaar voor de indi- 
vidueeele vrijheid te vreezen is. Maar tusschen private per- 
sonen of publiekrechtelijke corporaties onderling blijven nog 
geschillen over publieke rechten of verplichtingen mogelijk, 
waarin door een enumeratiestelsel onmogelijk volledig kan 
worden voorzien, en waarop § 128 A.L.V.G. natuurlijk niet 
kan slaan, — en ook tusschen het individu en het openbaar 
gezag behoeft niet elk publiekrechtelijk geschil betrekking te 
hebben op wat men een politiemaatregel^ van dat openbaar 
gezag uitgegaan, noemen kan^). . 



§ 10 c. Oostenrijk 

Een in vele opzichten aan dat van Pruisen tegenoverge- 
steld stelsel heeft Oostenrijk gevolgd bij de regeling zijner 
administratieve rechtspraak. 

De wet van 22 October 1875 (Eeichsgesetzblatt 
n^. 36), uitvoering gevende aan art. 15 der wet van 21 
December 1867 *), richtte voor het geheele Rijk, behalve 



1) Zoo zijn b.v. geschillen over den aanslag in r ij k s belastingen in 
Pruisen, niet voor den administratieven rechter gebracht. 

2) Zie pag. 183 en 182. 

3) Men zie hierboven § 4 en § 5. 

4) Art. 15, Staatsgrundgesetz über die richterliche Gewalt (21 Dec.1867). 

Al. 2. „Wenn Jemand behauptet, durch eine Entscheidung oder 
Verfügung einer Verwaltungsbehörde in seinen Rechten 
verletzt zu sein, so steht ihm firei, seine Ansprüche vordem 
Yerwaltungsgerichtshofe iiu öfTentlichen, mündlichen Yer-^ 
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« 

Hongarije, een Verwaltungsgerichtshof op, waar- 
van de leden door den Keizer voor hun leven worden be- 
noemd, en dat zitting heeft te Weenen. 

§ 2 der wet omschrgft den werkkring van dit Hof aldus : 

„Der Ver waltungs Gerichtshof hat in 

allen Fallen zu erkennen, in denen 

Jemand durch eine gesetzwidrige Ent- 

scheidung oder Verfügting einer Ver- 

waltungs-Behörde in seinen Rechten 

verletzt zu sein behaupte t." 

Onder „ Verwaltungs-Behörde" — zegt de tweede aliuea der 

§ 2 — vallen zoowel de ambtenaren van het centraal bestuur 

als die van het uitvoerend gezag der onderdeelen des Rgks. 

In deze omschrgving ligt het principiëele onderscheid 
tusschen de Pruisische en Oostenrgksche wetgeving^). De 
Oostenrijksche heeft afgezien van de poging om, gelgk de 
Pruisische^ alle gevallen afzonderlek op te noemen, die tot 
de bevoegdheid van den administratieven rechter zouden 
behooren. 

Z^ deed dit in de overtuiging, dat een dergel^ke opsomming 
uit haren aard onvolledig moet blqven, en gaf derhalve 
de voorkeur aan één algemeene formule, waaronder naar 
hare bedoeling alle gevallen begrepen moeten zgn, waarin 
iemand beweerde, dat zgne rechten door een handeling der 



fahren wider einen Vertreter der Verwaltungsbehörde geitend 
zu machen. 
Al. 3. „ Die Falie, in welchen der Verwaltungsgerichtshof zu ent- 
scheiden hat, dessen Zusammensetzung, so wie das Verfahren 
vor demselben werden durch ein besonderes Gesetz be- 
stimmt". 
1) Deze keuze tusschen het stelsel van algemeene formuleering en dat 
van enumeratie is ook een strijdpunt tusschen Stein en Gneist. 
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uitvoerende pacht, in haar publiekrechtelijk karakter ver- 
richt, geschonden waren ^). 

Dit laatste, — de publiekrechtelgke verhouding tusschen 
administratie en het individu in het aanhangige geschil — 
had in de formule van § 2 duidelgker kunnen uitkomen. 

Maar het is toch blijkens de Memorie van Toelichting en 
de bg de behandeling van het Ontwerp gevoerde beraadsla- 
gingen 2) de bedoeling van den wetgever geweest het artikel 
in dien zin op te vatten, en alle geschillen, waarin het 
openbaar gezag krachtens een burgerlijke rechtshandeling 
tot het individu in betrekking staat, bij den gewonen rechter 
te brengen *) *). 

Zoo algemeen intusschen als het artikel, ook na die be- 
perking tot publiekrechtelijke geschillen, luidt, is de bevoegd- 
heid van het Verwaltungsgerichtshof niet. 

Want in de volgende § 3 worden hiervan uitgezonderd ') 
die aangelegenheden, welke voor het Reichsgericht — 
waarvan de leden eveneens door den Keizer voor iun leven 
benoemd worden — behooren, en dit zijn klachten over 
schending van die rechten, welke door de grondwet worden 
gewaarborgd. 



1) Men vindt deze Oostenrijksche wet bij Pann, „Die Verwaltungs- 
Jastiz in Oesterreich" (Wien 1876). 

2) Grünwald, „der österreichische Verwaltungsgerichtshof* (Wien 1875), 
pag. 74—75. 

3) Ulbrich, » Grundzüge des österreichischenVerwaltungsrechtes" (1884), 
pag. 74. 

4) Trouwens § 3 der wet noemt uitdrukkelijk, als niet vallende onder 
§ 2, de geschillen, die voor den burgerlijken rechter thuis behooren. 

5) De overige uitzonderingen, in § 3 genoemd, op de bevoegdheid van het 
administratieve gerechtshof kunnen hier onvermeld blijven. De meeste — 
bv. de zuivere utiliteitsgeschillen — hadden niet genoemd behoeven te 
worden; andere zijn van ondergeschikt belang en niet van invloed op het 
hoofdbeginsel van § 2, waarom het ons alleen te doen is. 

13 
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Het zgn het recht der persoonlgke vrijhwd, het huisrecht 
het recht van vereeniging en vergadering, het recht op 
drukpers- en godsdienstvrgheid en het actieve en passieve 
kiesrecht 

Het is duideügk, dat deze rechten, worden z^* door een 
daad van het openbaar gezag geschonden, voorwerp zgn van 
zuiver administratieve rechtspraak, zoodat inderdaad in Oos- 
tenrgk Verwaltungsgerichtshof en Reichsgericht te zamen 
gezegd kunnen worden den rechter in publiekrechtelgke 
geschillen te vormen. 

De reden intusschen, waarom men deze onderwerpen niet 
bg het Verwaltungsgerichtshof bracht, ligt hierin, dat tegelgk 
met de invoering der Grondwet in 1867, die deze rechten 
noemde, ook het Beichsgericht b^' de wet van 21 December 
1867 voor de beslissing van andere rechtsgeschillen ^) tot 
stand kwam, en men met eene rechtspraak voor die voor- 
name „grondrechten" niet heeft willen wachten tot eene 
volledige invoering der administratieve rechtspraak. 

Sinds dit laatste echter in 1875 geschied is, was er voor 
een verdere scheiding der rechtstof tusschen twee verschil- 
lende colleges geen reden meer. 

Naast dit ééne groote verschil in de omschrijving der 



1) Tot deze andere sinds 1867 reeds bij het Reichsgericht gebrachte 
geschillen, behooren o.a.: 

l^'. de vorderingen van ambtenaren tegen den Staat op uitkeering van 
traktement, pensioen of wachtgeld, 

^. de vorderingen van verschillende deelen van het Rijk teg^i elkander 
of tegen den Staat, of van den Staat tegen de eerste tot terogbetaling 
van uitgaven, ten behoeve van openbare doeleinden, voorioopig in de 
plaats van den gedaagde gedaan, zooals schoolkosten, verplegingskosten 
van armen enz. 

Men zie hierover VON Kiszling, „Reichsgericht and Verwaltungsgerichts- 
hof' (Wien i875) pag 64. 
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bevoegdheid van den administratieven rechter tusschen Oos- 
tenrijk en Pruisen, staan nog andere. 

Terwfll dit laatste land eene rechtspraak ook in de lagere 
instanties georganiseerd heeft, kent Oostenrijk geen ander 
rechtsprekend college in het publieke recht dan de hoogste 
instantie van het over het geheele land ressorteerende Ver- 
waltungsgerichtshof; in de lagere instanties worden de 
geschillen nog door de administratie zelve beslist (§ 5 
der Wet). 

Een andere regeling kon men in Oostenrijk niet tot stand 
brengen, omdat het groote verschil in landaard tusschen de 
onderscheidene deelen der Oostenrijksche Monarchie eene 
uniforme administratie over het geheele territoir vooralsnog 
onmogelgk maakte, iets wat natuurlijk voor een gelflke 
regeling der rechtspraak^ juist in de lagere instanties, eerste 
vereischte was. Terwijl dus Pruisen zgne hervorming op dit 
gebied van onderen naar boven begon, was juist de weg, 
dien Oostenrgk hiervoor insloeg, van boven naar onderen. 
Tot nu toe is het bg den eersten stap op dien weg gebleven. 
Wegens dat gemis van rechterlgke colleges in de onderste 
instanties, was natuurlijk ook in Oostenrgk tot nu toe nog 
geen plaats voor het leekenelement in de administratieve 
rechtspraak ^), want, gelijk reeds bleek, is het nut daarvan 
juist gelegen bij die rechtscolleges, die over een klein gebied 
ressorteerende, daardoor de bestanddeelen in zich opnemen, 
welke het meest geschikt zijn om over locale toestanden met 
kennis van zaken te oordeelen. 

Het Oostenrgksche Verwaltungs-Gterichtshof is, evenals het 



1) Toch vond ook in Oostenrijk de invoering daarvan v^arme voorstan- 
ders. Zie o.a. Pann, „Zur Reform des Verwaltungèrechtes" (Wien 1877), 
pag. 89 V. 
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Pruisische Oberverwaltungsgericht (behalve dé gevallen waar- 
in dit in eerste instantie of in appèl oordeelt) hof van 
cassatie. Het neemt de feiten over, zooals die door de 
laatste administratieve instantie als waar zijn vastgesteld en 
oordeelt alleen of op deze feiten de wet goed is toegepast 
(§ 6 der wet) ^). Kan dit echter voor Pruisen als een juist 
beginsel worden aangenomen, omdat de lagere instanties, die 
over de feiten oordeelen, reeds genoegzame waarborgen voor 
eene goede rechtspraak opleveren, van Oostenrijk kan dit 
ongetwijfeld niet gezegd worden, omdat de ambtenaren, die 
de feiten hebben vastgesteld en van wie het Yerwaltungs- 
gerichtshof die overneemt, als in het geschil zelf betrokken, 
niet als onpartijdig mogen worden aangemerkt. 

Een ander verschil met het Pruisische recht is dit, dat 
het Oostenrijksche administratief gerechtshof, als het de actie 
gegrond acht, niet zooals in Pruisen, de zaak aan zich kan 
houden en zelf recht spreken in het aanhangig geschil, maar 
zich moet bepalen tot het casseeren van de bestreden ad- 
ministratieve beslissing. De administratie heeft dan de ver- 
dere beschikkingen te nemen, die door 'sHofs uitspraak 
noodig zgn geworden en is daarbij aan de wetsinterpretatie 
van het Hof gebonden (§ 7 der wet). Toch kan het gebeu- 
ren, dat de administratie onwillig bevonden wordt hieraan 
te voldoen of dat althans bij de uitvoering van 'sHofs uit- 
spraak opnieuw geschilpunten tusschen de administratie en 
den particulier oprgzen. De vertraging, die hierdoor ontstaat, 
wanneer dan aan het individu geen ander middel overblgft 
dan opnieuw den ambtenaar voor het Hof te dagvaarden, 
zou vermeden worden, als het Hof dadelgk bg de cassatie 



1) Zie echter de enkele uitzondering in die paragraaf. 
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voor de vernietigde beslissing een andere in de plaats kon 
stellen ^). 

Wanneer men dus de ruimere omschrijving van de com- 
petentie van den administratieven rechter in de Oostenrijk- 
sche wet daarlaat, dan moet men erkennen, dat die wet 
nog in vele opzichten bij die van Pruisen achter staat Uit 
alles blijkt echter, dat het slechts een eerste stap was dien 
men in 1875 deed, met het voornemen om gaandeweg de 
hervorming te voltooien, zoodra de eigenaardige moeilijkheden 
der Oostenrijksche administratie hiertoe meer vrijheid zouden 
geven ^). En als zoodanig was werkelijk de wet van 1875 
een groote vooruitgang voor de bescherming van de rechten 
der ingezetenen. 

En dit te meer, omdat ook de vormen, voor de procedure 
voorgeschreven, in hoofdzaak overeenstemmen met hetgeen 
daarvoor in Pruisen geldt. 

Ook hier treedt voor een groot deel de rechter bij de be- 
handeling der zaak meer actief op dan in het burgerlijk 
proces. Hij mag ambtshalve die personen in het geding roe- 
pen, die hij meent dat er belang bij kunnen hebben zich te 
doen hooren. Het gedurende het proces wegblijven van par- 
tijen is voor de verdere behandeling der zaak geen belem- 
mering (§ 27, § 34 der wet). 

Het geding begint met een wisseling van schrifturen 
en is verder mondeling en openbaar. Het vonnis moet 
met redenen omkleed zijn en wordt in het openbaar uit- 



1) Zie over de beraadslagingen van de wet van 1875 in den Hijksraad 
en de verdediging van den minister Unger : Prof. Buus, in de Bijdragen 
voor Staats-, provinciaal- en gemeentebestuur, til. XXI, pag. 32 v. 

2) Pann. „die Verwaltungs Justiz in Oesterreich" (1876). 
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gesproken (§ § 22—24; § 28; § 31; § 38 der wet)^). 
Eigenaardig is de bepaling der Oostenrijksche wet (§ 40), 
die hier wel afzonderlijke vermelding verdient, dat bg afwij- 
zing der actie de eischer niet per se in de proceskosten ver- 
oordeeld wordt, maar dat deze veroordeeling voor het ge- 
heel of voor een gedeelte der kosten aan het Hof 
wordt overgelaten. Men heeft dit bepaald, omdat bg de vele 
moeilgkheden en duisterheden, die de administratieve wetten 
kunnen opleveren, het instellen eener ongegrond gebleken 
actie den eischer niet altgd of niet altijd in dezelfde mate 
kan wórden toegerekend. 

Aan den anderen kant echter is opmerkelgk het voor- 
schrift, dat bg een voor de hand liggende ongegrondheid van 
den ingestelden eisch, het Hof den eischer tot eene boete 
van 5 tot 1000 florgn kan veroordeelen- (§ 41 der wet). 

Deze poena temere litigantium, voorgeschreven 
met het doel om de administratie tegen al te talrijke aan- 
vallen en belemmeringen te vrijwaren, is aan den anderen 
kant moeilijk te rijmen met het streven om aan de indivi- 
duen de bescherming hunner rechten zoo ruim mogelijk toe 
te kennen. 

Ten slotte mag bij de bespreking der administratieve rechtr 
spraak in Oostenrijk dit niet uit het oog worden verloren 
dat, wanneer de hierboven aangehaalde § 2 der wet van 
1875 een omschrijving geeft van de publiekrechtelijke ge- 
schillen, die voor het Verwaltungsgerichtshof behooren, zg 
toch alleen die omvat, waarin het individu of de corporatie 
tegenover het openbaar gezag partij is. 



1) Over de procedure voor het Reichsgericht, zie von Kiszling o. c, 
pag.. 72 V., over die voor het Verwaltungsgerichtshof, eod. pag. 90 v. 



Digitized by 



Google 



199 

Waar komen echter de geschillen uit het publieke recht tus- 
schen twee individuen of tiisschen twee corporaties onderling? 

Hiervan spreekt die § 2 niet 

Er bestaat op dit punt bij de Oostenrijksche schrijvers 
weinig duidelgkheid. Pann ^) neemt ook jure constituendo 
als objecten der administratieve rechtspraak alleen die ge- 
schillen aan, waarin het openbaar gezag pars litis is. 

Het behoeft hier niet nader bewezen te worden, na het- 
geen hierboven in § 5 gezegd is, dat — moge ook al eene 
bepaling als die van § 2 der Oostenrijksche wet eenegroote 
aanwinst zign, omdat z^', zoowel wat aantal als wat het be- 
lang voor het individu betreft, de voornaamste publiekrech- 
telijke geschillen in zich opneemt — daarmede niettemin 
een leemte overblijft, wanneer niet ook de twistgedingen over 
rechten en verplichtingen uit het publieke recht tusschen 
individuen of tusschen corporatiën tot de administratieve 
rechtspraak gebraclit worden. 

Toor zoover nu deze geschillen tusschen twee individuen 
ontstaan, schijnt de Oostenrijksche wetgeving die bij den 
burgerlgken rechter te brengen. 

Althans naar de interpretatie, die Pann ^) geeft van § 15, 
al. 1 der Oostenrijksche wet van 21 Dec. 1867 „ über 
die richterliche Gewalt". 
Deze bepaling luidt: 

„In allen Fa 11 en wo eine Verwaltungs- 
„Behörde nach den bestehenden oder 



1) „Die Verwaltungs Justiz in Oesterreich" (1876), pag. 60. 

Hetzelfde doet ook Ulbrich, „Das Staatsrecht der österreichischen- 
ungarischen Monarchie" (1884), pag. 131, in „ Marquardsen's Handbuch 
des 5£föntUchen Rechts." 

2) Pann, 1. c, pag. 60, 
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„künftig zu erlassenden Gesetzen über 
„einander widerstreiten de Ansprüche 
„von Privatpersonen zu entscheiden 
„hat, steht es dem durch diese Entschei- 
„dung in seinen Privatrechten Benach- 
„theiligten frei, Abhilfe gegen die an- 
„dere Partei im ordentlichen Recht s- 
^ w e g e z u s u c h e n" ^). 
Zooals gezegd is, Pann leest hierin een opdracht der 
publiekrechtelgke geschillen tusschen twee individuen aan 
den burgerlijken rechter. Is dit werkelijk de bedoeling van 
den wetgever geweest, dan had hg dit zeker duidelqker moe- 
ten uitdrukken, want het artikel spreekt van den „in sei- 
nen Privatrechten" benadeelde. Bovendien doelt het 
artikel dan toch alleen op die geschillen tusschen private 
personen, welke eerst door de administratie voorloopig be- 
slist z^n. 

In elk geval is de opdracht aan den burgerleken rechter, 
in plaats van aan het Verwaltungsgerichtshof, inconsequent. 

Kijzen de genoemde publiekrechtelijke geschillen tusschen 
twee openbare lichamen op, dan komen zij, naar deOosten- 
rijksche wetgeving van 1867 hy het R e i c h s g e r i c h t '). 

Conflicten van Attributie eindelqk — zoowel 
positieve als negatieve — worden, als zij ontstaan tusschen 
het Verwaltungsgerichtshof en den burgerlijken rechter, be- 
slist door het Reichtsgericht *). 



1) Pann, 1. c. pag. 60. 

2) Zie deze gevallen hierboven pag. 194 noot 1, en ülbrich „Grundzüge 
des österreichischen Verwaltungsrechtes", (1884), pag. 77. 

3) ÜLBRICH, „das Staatsrecht der österreichisch-ungarischen Monarchie", 
(1884), pag. 95, in „ Marquardsen's Handbuch des öffentlichen Rechts." 
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Ontstaan die Conflicten tusschen het Eeichsgericht zelf en 
het Verwaltungsgerichtshof, dan oordeelt daarover een college 
waarvan 4 leden uit het eerste en 4 leden uit het tweede 
lichaam gekozen worden^). 



Pruisen en Oostenrijk staan dus onder de Duitsche Staten 
in de regeling hunner administratieve rechtspraak tegenover 
elkander, in zooverre het eerste land de waarborgen voor 
zelfstandigheid bij den administratieven rechter reeds in de 
onderste instanties gezocht heeft, het tweede land als onderste 
instanties nog de administratie zelve laat oordeelen en alleen 
voor onpartijdige rechtspraak zorgt bij één centraal Hof van 
Cassatie. 

Bij Pruisen nu sluiten zich aan Baden en Hessen. 

Tusschen Oostenrijk en Pruisen in staan Wurtem- 
berg en Beieren, welke landen ook, gelijk Oostenrijk, 
in de onderste instanties de administratie zelve laten oor- 
deelen, maar het centrale Verwaltungs-Gerichtshof toch, niet 
als in Oostenrijk, alleen tot een Hof van Cassatie maken, 
maar het ook over den feitelijken grondslag van de actie 
laten oordeelen. 

De overige Duitsche landen, zooals Saksen ^), missen 
de administratieve rechtspraak nog grootendeels. Eechter in 
publiekrechtelijke geschillen is daar de administratie zelve. 

Nemen wq nog met een enkelen blik de wetgevingen van 
Baden en Wurtemberg in oogenschouw, omdat die, — al 
is ook het beginsel aan dat der beide reeds behandelde wet- 



1) Ulbrich t. a. p., pag. 132. 

2) Zie VON Sarwey, „Das öffentliche Recht und die Verwaltungsrechts- 
pflege" (1880), pag. 252. 

Leuthold, „Das Staatsrecht des Königreichs Sachsen", in Marquardsen's 
Handbuch des öffentlichen Rechts II, 2 pag. 204. 
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gevingen gelijk, — in de onderdeelen, vooral wat de formu- 
leering van 's rechters competentie betreft, wel eenige afwij- 
king inhouden. 

§ 10 d. Baden. 

De wetgeving van dit land over ons onderwerp zou alleen 
daarom reeds afzondetlgke vermelding verdienen, omdat zg 
de oudste is in Duitschland. 

Zij dateert van 1863 en heeft andere Duitsche Staten tot 
voorbeeld gediend. 

Intusschen is het onderwerp thans opnieuw geregeld door 
de Wet van 14 Juni 1884 „ die Verwaltungsrechtspflege 
betreffend" ^). 

In § 1 dezer wet wordt het algemeen karakter der ad- 
ministratieve rechtspraak aangegeven als de beslissing van 
jde in de wet genoemde „Streitigkeiten über An- 
sprüche und Terbindlichkeite n aus dem 
öffentlichen Rechte." 

Ook hier geldt dus wel het stelsel van enumeratie, maar 
de Badensche wet heeft voorop gesteld een algemeene karak- 
teriseering der publiekrechtelqke geschillen. En bovendien 
is, vooral na de wijziging van 1884, de door de wet opge- 
noemde reeks van gevallen veel vollediger dan in de Prui- 
sische wetgeving^). 

Naast die speciaal opgenoemde geschillen brengt ook hier 
de wet van 1884 in § 4 in een algemeene formule bij den 



1) Men vindt deze wet in: „Neues Badisches Bürgerbuch, her- 
ausgegeben von Friedrich Wielandt" (Heidelberg, 1B85). 

2) Men vergelijke § 2 en § 3 der Badensche wet. 
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administratieven rechter de klacht over schending van rech- 
ten door politiemaatregelen van het openbaar gezag. 

Deze verschillende twistgedingen nu worden deels in eerste 
instantie bij de Bezirksrathe met appèl op het V e r- 
waltungsgerichtshof, deels onmiddellijk in eersten 
en hoogsten aanleg bg het laatste college gebracht (§ 2 en 
§ 3 der wet). 

Evenals in Pruisen is ook hier reeds in de lagere instantie 
de administratieve rechtspraak in handen van het e er ambt. 

De leden van den Bezirksrath nemen hun ambt onbe- 
zoldigd waar; ongegronde weigering van het opgedragen 
ambt brengt geldboete met zich. 

Maar — en dit is het verschil met Pruisen — de keuze 
der leden geschiedt niet door de gewestelijke vertegenwoor- 
diging, maar door de Eegeering voor 4 jaren uit een voor- 
dracht van driemaal het aantal benoodigde leden, door de 
Kreisvertegenwoordiging uit de ingezetenen opgemaakt. Af- 
zetting van deze leden staat de Eegeering alleen vrij in de 
door de wet genoemde gevallen (§ 2— § 3, § 3a wet 1863). 

Het Verwaltungsgerichtshof wordt samengesteld uit leden, 
die de qualiteiten bezitten voor het ambt van rechter ver- 
eischt en die door den vorst voor hun leven worden benoemd. 

Dit Hof oordeelt zoowel over de feitelijke als juridieke 
gronden van den eisch. 

Bij vernietiging van het vonnis van den lageren rechter 
houdt het Hof de zaak aan zich en stelt daarvoor z^'ne be- 
slissing in de plaats. 

§ 10 e. Wurtemberg, 

De wetgeving van dit land wordt hier afzonderlijk ver- 
meld, minder om de wijze van inrichting van hetadmini- 
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stratieve rechtscollege, die hierboven reeds met een enkel 
woord werd aangewezen, dan wel om de voortreffelijke wijze, 
waarop aldaar het karakter van publiekrechtelijke geschillen 
geformuleerd is. 

Art. 1 der wetvan 16 December 1876^) om- 
schrijft de taak der administratieve rechtspraak aldus: 

„Der Verwaltungsrechtsweg findet 
statt bei StreitigkeitenundBeschwer- 
den in Beziehung auf Ansprüche und 
Terbin dlichkeiten aus dem öffentlichen 
Recht in den im gegen w artigen Gese tz 
bezeichneten Falie n." 

Er wordt dus in dit artikel en in de volgende bepalingen 
der wet onderscheid gemaakt tusschen „Streitigkeiten" 
en „Beschwerden" uit het publieke recht, welk onder- 
scheid in hoofdzaak hierop neerkomt, dat met de eerste be- 
doeld zijn geschillen tot handhaving van een recht, dat in 
het gemeenschapsverband zijn grond vindt, of tot betwisting 
van een verplichting, die uit het gemeenschapsverband voort- 
vloeit 2), terwijl onder „Beschwerde" in het algemeen valt 
de klacht over schending van de invidueele rechtssfeer door 
handelingen van het openbaar gezag ^). 

In art. 10 der wet worden dan met name opgesomd de 
verschillende „Streitigkeiten". Deze komen in eersten 
aanleg voor de Kreisregierungen, lichamen waarvan de 
leden door de Kegeering benoemd en ontslagen worden. 



1) Men vindt deze wet bij Hohl „Gesetz über die Verwaltungsrechts- 
pflege" (Stuttgart, 1877). 

2) Zie hierboven § 4. 

3) Zie hierboven $ 5. 



Digitized by 



Google 



205 

Die opsomming van art. 10 is ook hier vollediger dan in 

de Pruisische wet 

Daarnaast wordt dan in art. 13 het algemeen karakter 

der „ Beschwerde" omschreven, in deze woorden : 

„Auszerdem entscheidet der Verwal- 
tungsgerichtshof, vorbehaltlich der 
hienach bezeichneten Aasnahmen ^) ^ 
über Beschwerden gegen Entscheidun- 
gen oderVerfiigungen derYerwaltungs- 
behörden, wenn Jemand, sei es eine ein- 
zelne Person, ein Verein oder eine Kor- 
poration, behauptet, dasz die ergangene 
auf G runden des öffentlichen Rechts 
gestützte Entscheidung oder Verfü- 
gung rechtlich nicht begründet, und 
dasz er hiedurch in einem ihm zuste- 
henden Recht verletzt oder mit einer 
ihm nicht obliegen den Verbindlichkeit 
belastet se i." 

Door deze uitstekende formuleering van klachten over 
onrechtmatigheid van handelingen van het openbaar gezag, 
in verband met de volledige opsomming in art. 10, zullen 
er in Wurtemberg weinig publiekrechtelijke geschillen aan 
de competentie van den administratieven rechter ontsnappen 
en is dus de rechtssfeer van het individu aldaar beter dan 
in Pruisen en Baden tegen schending gewaarborgd. 

Het Verwaltungsgerichtshof, waarvan de leden voor hun 
leven worden benoemd door de Regeering, oordeelt in appèl 



1) Deze uitzonderingen, in art. 15 nader aangewezen, zijn van onderge- 
schikt belang. 
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over de vonnissen der Ereisregierungen en in eersten en 
laatsten aanleg over de actie van art 13. Bij deze laatste 
is het echter eerst dan competent, als alle instantiën der 
administratie in de zaak gehoord zijn. 

Altgd echter oordeelt het Verwaltungsgerichtshof, zoowel 
over de feiteligke als joridieke gronden van den eisch. 

Als rechter van appèl stelt het natuurlijk zgne beslissing 
in de plaats van het vernietigde vonnis van den lageren 
rechter; bg toewijzing van de actie van art 13 kan het de 
zaak aan zich houden en zelf beslissen of de zaak aan den 
ambtenaar, tegen wiens maatregel de klacht gericht was, ter 
nadere beslissing terugzenden. 
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Nederland. 

W^ zgn thans genaderd tot de behandeling van wat in 
ons eigen land geldend recht is en door wetenschap en 
jurisprudentie geleerd wordt omtrent de rechtspraak in pu- 
bliekrechtelgke geschillen; — zeker niet het gemakkelgkst 
gedeelte van dit onderwerp 

Uitvoerig werd tot nog toe door ons de vraag behandeld, 
hoe zich de administratieve rechtspraak in de wetgevingen 
en wetenschappelgke werken van andere landen ontwikkeld 
heeft. Gelgk echter reeds in de Inleiding werd opgemerkt, 
geschiedde die uitvoerigheid niet zonder doel. 

Aan den eenen kant stelt zij te duideligker in het licht, 
hoever w^ — gelgk thans blaken zal — bg die andere 
landen ten achteren z^n in de regeling dezer materie, en 
hoezeer tevens de argumenten, van gezaghebbende zgde tegen 
zelfstandige rechtspraak in het publieke recht ten onzent 
aangevoerd, in de meeste Staten gebleken zijn valsch te 
wezen en tegen de uitkomsten der nieuwe instelling niet 
bestand te zijn. 

Aan den anderen kant zal onze wetgever, zoo ooit de dag 
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aanbreekt, waarop ook hg tot de invoering dier instelling 
besluiten kan, veel moeten leeren van die vreemde wet- 
gevingen, ;B00wel wat aangaat den omvang als wat betreft 
de inrichting der administratieve rechtspraak. 

Vóór ik echter overga tot de bespreking van ons eigen 
recht, moet ééne opmerking worden gemaakt Onder het 
schreven dezer bladzgden is verschenen de verhandeling 
over onze administratieve rechtspraak, door Prof. Buijs^). 

Hieraan moet het worden toegeschreven, wanneer de be- 
handeling van het Nederlandsch recht ten aanzien van ons 
onderwerp, hier ter plaatse niet met die uitvoerigheid 
geschied is, waarop dit gedeelte van mgne taak anders aller- 
eerst aanspraak had mogen maken. 

Met name heeft mg dit van de verplichting ontslagen om 
de bg ons geldende jurisprudentie ten aanzien van art 148 
der Grondwet, in het breede te bespreken en met zoo vele 
voorbeelden toe te lichten, als wellicht anders geschied ware. 

Ik heb gemeend, thans de vraag, welke geschillen door 
onze rechterlijke macht en onzen wetgever onder art. 148 
gebracht worden, in hoofdzaak achterwege te kunnen laten. 
Had ik daarop meer bepaald mgne aandacht gevestigd, ik 
zou wellicht tot de uitkomst geraakt zijn, dat feitelijk 
voor een groot deeï bg ons op het gebied van het publieke 
recht die waarborgen voor een bescherming van het individu 
aanwezig zijn, waarvan de noodzakelijkheid hierboven werd 
aangewezen. 

Maar het lag thans meer op mijn weg, om, met terzijde 
stelling van die eerste vraag, deze andere te onderzoeken: 
in hoeverre juist uit die jurisprudentie, in het bijzonder van 
onzeü Hoogen Baad, en uit de beschouwingen, bij verschil- 



1) „De Grondwet," II, pag. 291—368. 
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lende gelegenheden in onze Wetgevende Vergadering gele- 
verd, is op te maken, wat men hier te lande voor het 
criterium van publiekrechtelijke geschillen tegenover privaat- 
rechtelgke houdt? Voor zooverre het noodig was, om de 
juistheid van dat criterium aan de uitkomsten van ons 
Ie Hoofdstuk te toetsen, heb ik alleen eenige rechterlijke uit- 
spraken gekozen uit de vele, die daarvoor kunnen dienen. 

Om dezelfde reden ook zijn aan het slot de voorstellen 
der Staatscommissie van 1883 slechts in het kort behandeld, 
en niet op nieuw alle argumenten tegen zelfstandige admi- 
nistratieve rechtspraak door de Begeering en in de Kamer- 
verslagen aangevoerd, besproken. 

Ik heb gemeend, dat het in overeenstemming was met den aard 
van dit proefschrift, alleen na te gaan, in hoeverre de door de 
Staatscommissie ontworpen bepalingen in haar art. 154 beant- 
woorden aan de resultaten, waartoe wg hierboven kwamen. 

Men kan erkennen, dat praktisch in die bepalingen nage- 
noeg alles gegeven is van wat men voor een goede regeKng 
van ons onderwerp verlangen kan; men kan het ook zeer 
verklaarbaar vinden, dat de Staatscommissie juist die redactie 
koos met het oog op de bijzondere toestanden en meeningen, 
hier te lande omtrent administratieve rechtspraak bestaande ; 
en toch van een zuiver wetenschappeKjk standpunt aan een 
andere formuleering der publiekrechtelijke geschillen de voor- 
keur geven. 



§ 11. Beslissing van geschillen uit het publieice recht 
hier te lande tot aan 1815. 

Dat een onderzoek naar de vraag, hoe publiekrechtelijke 
geschillen in onze Republiek der Vereenigde Nederlanden 

14 
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en vroeger berecht werden, niet veel vruchten kan opleveren, 
ligt voor de hand. Van rechtspraak in deze soort van ge- 
schillen kan eerst sprake zjjn, waar een samenstel van bin- 
dende regelen bestaat, die de rechtsverhoudingen tusschen 
r^eerder en geregeerden beheerschen. 

En bg het ontbreken althans van een consequent aange- 
nomen administratief recht ook hier te lande tot in deze 
eeuw, spreekt het van ^elf, dat men zich de moeite besparen, 
kan om naar een beginsel te zoeken^ waarnaar in vroegere 
tjjden geschillen tusschen de ingezetenen en de administratie 
in ons land berecht werden. 

Toch is een blik in de bronnen van dien tgd om meer 
dan één reden belangrgk. 

In de eerste plaats omdat het aantoont, dat de ontwikke- 
lingsgeschiedenis van ons onderwerp hier te lande denzelfden 
gang gevolgd heeft als overal elders. 

Ten tweede vooral hierom, omdat zich in onze Bepubliek 
een verscbgnsel voordoet, dat gunstig afsteekt bg de toe- 
standen in andere landen : te weten, dat men zeer goed ge- 
voeld heeft, dat niet elk geschil, waarin het openbaar gezag 
betrokken kan worden, een publiekrechtelqk geschil is. 
Blijft ook de wetgeving te kort schieten in een goede afba- 
kening van rechtspraak en politie, bg onze oude schrijvers 
vindt men soms zeer juiste opmerkingen dienaangaande 

En ten laatste omdat men ook hier te lande, gelijk op 
het geheele vasteland van Europa^ na 1798 den krachtigen 
invloed van het firansche stelsel, rakende de scheiding der 
Staatsmachten, kan constateeren. 

Een enkel woord om deze drie feiten te bewijzen. 

Gelijk elders^) z^'n ook in onze gewesten oorspronkelijk 



1) Zie hierboven, pag. 80 v. 
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justitie en politie in ééne hand vereenigd geweest. Het 
hoogste Gterechtshof was rechtsprekend- en regeeringscollege 
t^elgk. 

Met name blijkt dit uit de bronnen duidelijk ten aanzien 
van Holland ^), Friesland »), Utrecht ') en Gelderland *). 

Na de afzwering van Philips wordt overal in onze pro- 
vinciën de politie aan de gerechtshoven ontnomen en aan 
afzonderlijke coUegiën (Gecommitteerde Raden of Gedepu- 
teerde Staten) opgedragen. 

Zoo althans geschiedde rechtens. Feitelijk echter bleef die 
nieuwe regeling nog op veel tegenstand van den kant der 
gerechtshoven stuiten, en zuiver komt de scheiding tusschen 
rechtspraak en politie, — hoewel in de eene provincie meer 
dan in de andere, — nergens tot stand. 

In enkele takken van administratie echter was overal 
zonder uitzondering de bevoegdheid van Gedeputeerde Staten 
onbetwist, zoo bv, in zake het bestuur der openbare middelen 
en belastingen, en was met dit bestuur tevens de beslissing 
van geschiUen, daarover oprgzende, vereenigd. 



1) Zie Grotius „Verantwoordingh", (1622) cap. XII, „Van de dispuyten 
met de collegiên van Judicature", waar opgemerkt wordt, dat vóór den 
oorlog met Spanje het Hof van Holland niet alleen was Hof van Judicature, 
maar ook de raad, die den Stadhouder was toegevoegd, „ tot beleydt van 
de Saken van het gouvernement". 

Zie ook Pestel, „Gommentarii de Republica Batava" (£d.nova) II. 
pag. 757 V. 

2) Zie SiCKENGA, „ Het Hof van Friesland", diss. Leiden 1869, pag. 1 env. 

3) Zie „Tegenwoordige Staat" van Utrecht, I. pag. 265: 

„ Het (Hof Provinciaal) hadt de Regeering der Provincie bijna geheeUijk 
in handen . . . ." 

4) Zie „Tegienwoordige Staat" van Gelderland, pag. 160 : 

»In alle de gemelden en meer andere opzigten, kan het Hof als een Hof 
van Regeeringe of Politie aangemerkt worden". 
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Nergens echter is voor het overige de scheiding tusschen 
administratie en rechtspraak zoo nadrukkelgk en in haren 
vollen omvang uitgesproken als in Friesland en in 
Holland. 

Bg Resolutie van de Staten van Friesland van 
20 November 1663 1) werd nog eens uitdrukkelqk be- 
paald, dat het Hof zich op geenerlei wgze bemoeien mocht 
met zaken, die betrekking hadden op de „politicque Begie- 
ringe", waarna dan een geheele Iqst van zaken opgenoemd 
werd, die daartoe gerekend werden en alzoo bij Gedepu- 
teerde Staten thuis behoorden. 

Geschillen over bevoegdheid tusschen het Hof van Fries- 
land en G^eputeerde Staten werden beslist door de Staten- 
provinciaal. 

Deze scheiding belette intusschen niet, dat geschillen 
uit het publieke recht niet zelden krachtens uitdrukkelgke 
opdracht der Begeering aan het Hof ter beslissing werden 
voorgelegd, met name geschillen over den omslag van be- 
lastingen en over verkiezingen *). 

Belangrgk is ook op dit punt art 30 Beglement 
Beformatoir van 1748, strekkende om een einde te 
maken aan de vele geschillen, die tusschen de magistraten 
der steden en hunne ingezetenen over het maken en her- 



1) Charterboek van Friesland, deel Y, pag. 697 v. 

Deze Resolutie was zeer ruim ten voordeele der administratie. Vandaar 
dan ook een verzet daartegen van het Hof in 1664 in de » Deductie bij den 
Hove van Vriesland aan de Staaten overgeleverd" (Charterboek V pag. 708 v.) . 

Zie ook „Tegenwoordige Staat" van Friesland, lY, pag. 141 v. 

2) Zie voorbeelden daarvan bij Sickenga, „Het Hof van Friesland", 
pag. 148—156, 
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stellen van straten, wegen enz. aanhangig waren „ z u 1- 

„len die van den Hove zich onthouden en 
„niet mogen aannemen, veel min eenige 
„Provisie van Justitie verleenen op de he- 
rroepingen, die aan het Hof zouden mog^en 
„worden gedaan van Politieke Ordonnan- 
„tiën en hevelen van Magistraaten, raa- 
„kende de particuliere huishouding van 
„hunne Steden ofDistrikten"i). 

Derhalve een duidelijk merkbaar streven om al wat de 
administratie betreft aan de controle der gerechtshoven te 
onttrekken. 

Hetzelfde vindt men in Holland duidelijk uitgedrukt 
Bg Eesolutie van de Staten van Holland van 
12 Juli 1674 2) werd verklaard: 

„ dat de Hoven van Justitie gantsch niet bevoegd zijn zich 
„ aan te trekken, of kennis te nemen van enige zaken van 
„Politie, en ten einde de gemelde Hoven aan de eene zijde 
„niet zouden mogen pretenderen, kennis te nemen van 
„ enige Politique zaken, onder voorwendzel, dat die zouden 
„ behooren tot de Justitie, of dat wederom zaken van Justi- 
„tie aan de kennisse van de gemelde Hoven niet zouden 
„ mogen worden onttrokken, onder voorwendzel dat die 

„ Politicq zouden wezen " werd aan een commissie uit 

Gecommitteerden opgedragen om een advies uit te brengen 
over de vraag, welke zaken tot de politie, welke tot de 
justitie gerekend moesten worden te behooren. 



1) „Tegenwoordige Staat" van Friesland, IV, pag. 145. 

2) Groot Placcaatboek, III, pag. 495. 
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„ Dog" zegt VAN DER Linden ^), „ onzes wetens is dit nim- 
„mer geschied, en dus dit point gebleven in dezelfde on- 
„ zekerheid." 

Ook hier te lande is dus dezelfde scheiding gaandeweg 
tot stand gekomen als elders en al wat de politie raakte, aan 
de rechtbanken onttrokken, al bestaat dan ook groote on- 
zekerheid 2) bij de schrijvers omtrent de vraag, waar die 
scheiding begon en dus de inmenging der justitie ophield. 

Twee dingen zgn echter opmerkelijk, en hiermede komt 
tevens een verschil uit tusschen onze oude toestanden en 
die van andere landen in dezelfde periode. 

Vooreerst is de scheiding tusschen administratie en 
justitie, in de Eesolutie van de Staten van Holland van 
12 JuK 1674 uitgedrukt, nooit zoo opgevat, dat ook ge- 
schillen over burgerrechtelijke betrekkingen, tusschen de 
publiekrechtelgke corporatie en hare ingezetenen ontstaande, 
aan de beoordeeling der rechtbanken onttrokken en, gelijk 
in Frankrijk en de meeste andere landen, bij de administra- 
tie overgebracht zouden zign. 

Zeer nadrukkelijk wordt door onze oude schrgvers hierop 
gewezen. Om slechts twee voorbeelden te noemen: 

VoET^) sprekende over die Eesolutie van 1674 zegt: 

„ Denegata vero eidem Curiae Hollandicae (Hof van Hol- 

„land) cognitie omnis de causis politicis 

„quae tamen non impediunt, quominus haec curia, ut et 
„Suprema (Hooge Eaad), recte judicet inter privatos et 



1) Judideele Practijk (1794) I. hoofdstuk 7, § 4. 

2) Van der Linden, o. c. 
„Tegenwoordige Staat" van Holland, I, pag. 250. 

3) „Gommentarius ad Pandectas (1778) Lib. V. tit. 1 de judiciis n®. 437. 
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^civitates, aut provinciam Hollandiae Zelandiaeque, vel 
^inter civitates et civitates utriusque regiminis, vel inter 
^utramque provinciam, quoties de iis quaestio est 
„in quibus civitates et provinciae privatorum 
„loco habendae sunt" 

En Pestel^) over dezelfde Eesolutie handelende: 
„Verum quoties non agitur de jure fonnave imperii summi, 
„sed de vi contractuum, de jure possessionis aut dominii 
„earum rerum, quae titulo justo aut praescriptione ad pri- 
„vatos pervenire possunt, verbo, quoties imperans in 
„controversia quadam utitur jure privatorum 
„ Ordines utriusque Curiae jurisdictioni se subjiciunt" 

Ten tweede — en dit is van nog meer belang — staat 
bg sommige schqjvers vast, dat uit de Eesolutie van 1674 
evenmin voortvloeit, dat zelfs vopr daden van bestuur de 
Eegeering nimmer aan een actie voor den rechter zou kun- 
nen blootstaan. 

Met name wordt deze vraag behandeld door Pbstel^) en 
wat deze schrgver anno 1795 hieromtrent opmerkt is te 
belangrigk en ook voor onzen tgd nog te leerzaam dan dat 
het hier niet de vermelding waard is. 

Sprekende over de bevoegdheid van het Hof van Holland 
om kennis te nemen van bezwaren der ingezetenen tegen 
verordeningen en maatregelen der plaatselijke magistraten, 
zegt hij: 

„Alia est ratio edictorum, quae ad politiam ordinandam 
„Magistratus composuerunt. Quae num prudenter et e 
„re communitatis, quam regunt, constituerint, non est 



1) ^De RepubUca Balava" (1795) II. pag 1020. 

2) » De Republica Batava". II. pag. 766. 



Digitized by 



Google 



216 

„ Curiae exquirere, sed si qui magnum ex illis malum ad 
^se redundare dolerent, illis, ubi precibus apud magistratom 
„nihil profecerint, ad Patres Patriae reverenter refugere 
„liceret. At si quaerator, num id genus leges urbanae aut 
„agrariae sint justae, hoc est num in illis condendis plus 
„ potestatis, quam imperans dedit, sibi sumserit magistratus, 
„aut num illae juribus et privilegiis incolarum singulorum 
„aut corporum, in oppidis aut agris, adversentur: Cuiiam, 
„ ab Ulis, qui injuriam sibi factam queruntur, aditam, negata 
„ actione, laesos a limine judicii statim repellere debere, ex 
„Ordinum decreto 12 Juli 1674 posse certo coUigi non 
„ videtur." 

Het merkwaardige van deze plaats springt in het oog; 
uitstekend is hier onderscheiden tusschen utüiteits- en rechts- 
bezwaren: tusschen die, welke loopen over de vraag of de 
verordening of maatregel „prudenter et e re commu- 
nitatis" genomen is en die welke betwisten, dat zij „justa" 
is, d. i. binnen de bevoegdheid van den ambtenaar ligt De 
plaats moge overigens voor ons onderwerp de waarde bezit- 
ten die men wil, deze onderscheiding op zich zelf bij een 
schrijver der vorige eeuw is belangrijk, en niet minder het 
feit, dat hij de klachten over onwettigheid der verordeningen 
niet door de Eesolutie van 1674 aan 's rechters oordeel 
onttrokken acht. 

Ten slotte blijft nog over om met een enkel woord de 
derde der hierboven vermelde uitkomsten toe te lichten, die 
een onderzoek naar den toestand vóór 1815, betreffende ons 
onderwerp, oplevert : den invloed ook hier te lande van de fran- 
sche theorie omtrent de scheiding der staatsmachten na 1798. 

Ook na de omwenteling van 1795 komt in dentoe- 
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stand, zooals die ten aanzien van de wigze van beslissing van 
administratieve geschillen en van de onderlinge verhouding 
tusschen administratie en justitie in de Kepubliek der Ver- 
eenigde Nederlanden bestaan had, weinig verandering. 

Wel wisselen de namen der plaatselijke en gewestelijke 
besturen bgna met elke nieuwe Staatsregeling — en met de 
namen ook in meerdere of mindere mate de wijze van 
samenstelling, — maar in het wezen der zaak blijft de be- 
slissing van administratieve geschillen, althans wat belasting- 
zaken aangaat, bq de provinciale of gemeentelgke raden of 
hunne gecommitteerden ^). 

Uitdrukkelijke bepalingen omtrent geschillen van bestuur 
bevatten art. 183 Constitutie 1798 en art. 64 Con- 
stitutie 1801. 

Het eerste brengt alle geschillen tusschen gemeenten of 
„ andere ondergeschikte collegiën" in hun departement bij 
de Departementale besturen; — het tweede de geschillen, 
zoo tusschen de departementen als tusschen de gemeenten 
onderling „over en omtrent alle zaken derzelver bestuur 
betreffende" bij het Staatsbewind. 

Eerst met de regeering van Koning Lodewijk wordt de 
centralisatie algemeener. 

Keeds had de Constitutie van 1798 in haar art. 260 
een bepaling geschreven, die dadelgk hare verwantschap met 
fransche instellingen doet opmerken. Zij luidde: 

„Geen lid (der rechtbanken) mengt zich in de 
„uitoefening van Wetgevende of Uitvoe- 
„rende Macht, of van Policie. 



1) Men zie: du Tour van Bellinchave, „Geschiedenis der rechtsmacht 
van Gedeputeerde Staten", diss. Utrecht 1859. pag. 62—76. 
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^Het verhindert nimmer de uitvoering 
„van eenige Wet, noch roept eenig ander Lid 
„van Bewind voor zich ter verantwoording," 
Wat is deze bepaling anders dan het hierboven ^) bespro- 
ken art 13 der fransche wet van Augustus 1790: 

„Les fonctions judiciaires sont distinctes et demeu- 
„reront toujours séparées des fonctions administratives. 

„Les juges ne pourront, a peine de forfaiture, trou- 
„bler de quelque maniere que ce soit, les opérations 
„des corps administratifs, ni citer devant eux les ad- 
„ ministrateurs pour raison de leurs fonctions." 

Meer direkt werd de invloed van het fransche staatsrecht 
op onze instellingen na de troonsbeklimming van Koning 

LODEWUE. 

Art. 75 van de Constitutie van 1806 gaf aan het 
Wetgevend Lichaam op voordracht des Konings, of — als 
dat lichaam niet vergaderd was — aan den Koning zelf het 
recht om, wanneer de Staat of eenig ambtenaar, ter zake 
van zijn bestuur, voor het Nationaal Gerechtshof in rechten 
betrokken was, gemelden rechter, „het algemeen belang 
zulks vorderende" aan te schrijven, de behandeling der 
zaak voor bepaalden of onbepaalden tgd te schorsen. 

En bij Publicatie van 13 April 1807 2) werd de 
judicatuur in belastingzaken benevens in alle geschillen 
tusschen plaatselgke overheden en andere besturen opgedra- 
gen aan Landdrost en Assessoren, ambtenaren van 
het centraal gezag in de provinciën. 

Na deze geleidelijke voorbereiding was de volkomen in- 



1) Zie pag. 81 v. en 118 v. 

2) Van de Poll, „Verzameling van Vaderlandsche wetten en beslaiten," 
pag. 392. 
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Yoering, na de inmying b$ Frankrgk, van de fransche wet- 
geying op dit punt niet moeügk. 

De competentie der Conseils de préfecture, steunende op 
de wet van 28 pluviose an VIHi) en die van den Conseil 
d'Etat, steunende op de Decreten van 11 Juni en 22 Juli 
1806 *), werden bg ons ingevoerd door de Decreten van 
executoirverklaring van 8 Nov. 1810^) en 22 Juni 1810*), 
terwgl bg dit laatste decreet tevens bier te lande geldig 
werd verklaard het hierboven meegedeeld art. 13 der fran- 
sche wet van Augustus 1790 ^). 



§ 12. Geldend recht hier te lande sinds 1815 betreffende 
de beslissing van pubiieicrechtelijice geschiiien. 

Wg hebben nu in deze paragraaf na te gaan, hoe sinds 
1815 hier te lande publiekrechtelgke geschillen beslist worden, 
om dan in een volgende § te onderzoeken, hoe door onze 
schrijvers en onzen wetgever gedacht wordt over den aard 
van een publiekrechtelijk geschil, in tegenstelling met de 
geschillen uit het private recht 

Deze § handelt derhalve over het jus constitutum. 



1) Zie hierboven pag. 124 v. 

2) Zie hierboven pag. 120 v. 

3) „Rapport der Commissie van onderzoek aangaande de alsnog hier 
te lande vigeerende wetten en verordeningen van Franschen en anderen 
oorsprong" (1850). II. pag. xxiv. 

4) t. z. p. II. pag. XII. 

5) t. z. p. II. pag. XI. 
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de volgende over hetgeen jure constituendo bg ons 
ten aanzien van ons onderwerp gedacht wordt en gedaan is. 

De paragraaf, die ons thans zal bezighouden, loopt over 
een lang tijdvak: van 1815 tot heden. De Grondwetsherzie- 
ning van 1848 heeft echter in ons positief recht in dit opzicht 
zoo weinig verandering gebracht, dat het niet noodig schijnt 
scheiding te maken in eene periode vóór en uk 1848. 

Het grondwetsartikel toch, dat onze materie geheel be- 
heerscht, en van welks werkelijke beteekenis de vraag 
afhangt of een meer of minder aJgemeene opdracht van 
publiekrechtelijke geschillen aan de rechterlijke macht in onze 
constitutie te vinden is, dat artikel 148 onzer tegenwoordige 
Grondwet is in 1848 slechts met een zeer kleine wgziging 
uit de vorige Grondwet overgegaan en zelfs deze wgziging 
heeft in den zin van het artikel, zooals het in 1815 tot 
stand kwam, geen werkelijke verandering gebracht. 

Daarom kan ons onderwerp nog steeds gezegd worden te 
staan onder den invloed van art. 165 der grondwet van 1815. 

Deze omstandigheid rechtvaardigt het aannemen vanééne 
periode, van 1815 tot heden. 

In de eerste plaats is echter noodig de juistheid van 
dit beweren te bewezen en aan te toonen, dat men recht 
heeft om art. 165 G. W. 15 en art. 148 G. W. '48 als twee in 
het wezen der zaak gehjkluidende bepalingen aan te nemen. 

Daarna zullen wij hebben na te gaan, welke zin aan 
dat art. 165 G.W. 15 (art. 148 G. W. 48) te hechten is en of 
daarin werkelijk een opdracht van publiekrechtelijke geschillen 
aan den rechter te vinden is — zoo ja, welke van die ge- 
schillen daaronder vallen. 

Het belangrgke tijdvak 1822 — 1844 onder de werking 
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van het KB. van 5 October 1822 (n°. 44), tot regeling van de 
conflicten van attributie, levert als derde onderdeel 
van deze paragraaf het middel om na te gaan, wat in 
die jaren voor het criterium van een publiekrechtelijk geschil 
gehouden werd, zoowel van de zijde der Eegeering als door 
hen, welke die opvatting bestreden. 

Ten slotte zal moeten worden geconstateerd, hoe heden 
ten dage naar onze positieve wetgeving de onderscheidene 
publiekrechtelijke geschillen, die zich naar de beschouwingen, 
hierboven geleverd^), kunnen voordoen, berecht worden. 
Hierbij zal dan tevens een plaats moeten worden ingeruimd 
aan enkele voorname uitspraken onzer rechterlijke colleges 
ter beoordeeling van de vraag: waarin zoekt onze rechter- 
lijke macht het kenmerkende van een geschil, dat uit het 
publieke recht voortspruit? 



§ 12 a. Wordingsgeschiedenis van art. 148 Grondwet 1848 
uit art, 165 Chrondwet 1815. 

Het artikel 165 van de Grondwet van 1815, luidende: 
„Alle twistgedingen over eigendom of 
daaruit voortspruitende rechten, over 
schuldvordering of burgerlijke rech- 
ten, behooren bg uitsluiting tot de ken- 
nis van de rechterlgke macht," 
was nieuw. Het kwam in de Grondwet van 1814 niet voor. 
In haar Rapport aan den Koning *) maakt de Staatscom- 



i) § 4 en § 5, 

2) Rapport d.d. 13 Juli 1815 bij Lipman, „Ned. Constitutioneel Archief ", 
L pag. 30—42. 
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missie van 1815 met geen enkel woord melding van dit 
nieuwe artikel. 

In de Grondwet van 1840 (art 163) ging het artikel 
onveranderd over. 

De Negenmannen wgzigden het voor het eerst in den 
zin van ons tegenwoordig art 148a: 

„Alle twistgedingen over eigendom of 
daaruit voortspruitende rechten, over 
schuldvordering en andere burgerlflke 
rechten, behooren big uitsluiting tot de 
kennis van de rechterlijke macht'' ^). 
Derhalve verandering van de woorden „o/* burgerl^ke 
rechten" in „e» andere burgerlflke rechten". 

De Negenmannen teekenden in hunne Mem. v. ToeL ^) 
hierop aan „Op eigendom en schuldvordering, bur- 
„gerlflke rechten, te laten volgen of burgerlijke rech- 
tten, schjjnt niet dragelijk. Vandaar de ontworpen ver- 
andering." 

De Negenmannen beoogden dus met deze wgziging 
slechts een verduidelijking, geen wezenlgke verandering van 
beteekenis: alleen dit wilden z^ uitdrukken, dat ook eigen- 
dom en schuldvordering, waarvan het artikel spreekt, bur- 
gerlijke rechten zgn. 

De B^eeringsvoorstellen van Maart 1848 behieldm de 
redactie van 1815. De Staatscommissie van 1848 echter 
nam de redactie over, door de Negenmannen voorgesteld, 



1) art. 143, Schets Negenmannen, Zie „Handelingen omtrent het Voor- 
stel van negen leden der Tweede Kamer" enz. (Gebr. Belinfante 1846) 
pag. 47. 

2) t a. p. pag. 89. 
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en voegde daaraan nog een 2^ alinea toe, luidende: 

„Aan haar behoort insgel^ks, behoudens 

de uitzonderingen, door de wet te bepalen, 

de beslissing over politische rechten"^). 

In haar Bapport aan den Koning maakt de Staatscommissie 

Tan deze w^ziging in de 1^ alinea geen melding. Z^ wijst, 

zonder nadere verklaring, alleen op de toevoeging der 2^ 

zinsnede ^). 

In de gewgzigde Eegeeringsontwerpen, ingediend bg K. B. 
Tan 19 Juni 1848 werd het door de Staatscommissie veelge- 
stelde artikel overgenomen ; alleen werd in de 2e alinea in de 
plaats van „ politische rechten'' „burgerschapsrechten" 
gelezen '). 

De Begeering toekende in de Mem. van ToeL op deze 
2e alinea aan: 

„Bg de meer algemeene ontwikkeling van staatkundige 
„begrippen, rijst met den dag het belang en de waarde van 
„burgerschapsrechten in de schatting van elk Nederlander. 

„Die rechten behoeven daarom meerderen waarborg, wes- 
„ halve de Regeering het noodig acht, dat de beslissing over 
„die belangwekkende rechten, behoudens uitzonderingen, 
„door de wet te bepalen, aan de rechterlgke macht worde 
„opgedragen. Vandaar de bijvoeging, door art. 5 van dit 
„Ontwerp aan het slot van art. 168 der Grondwet toe- 
„ gevoegd"*). 



1) Art* 144, Ontwerp-Staatscommissie. Zie „Handelingen van de Regeering 
en de Staten-Generaal over de Herziening der Grondwet". (Gebr. Belinfante 
1848). I. pag. 185. 

2) t. a. p, I. pag. 219, 

3) Reg.-Ontw. V. art. 5; t a. p, L pag. 365. 

4) Handelingen t. a. p. pag. 370. 
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Wg kunnen verder over deze 2e alinea zwggen. Men wordt 
door de Mem. van ToeL niets wqzer. Men trggt alleen 
eenige algemeene opmerkingen over de noodzakelgkheid eener 
rechtspraak over burgerschapsrechten, — een uitdrukking, 
waarvan de beteekenis niet vast staat en door de Begeering 
na hare weinig duidelgke toelichting van het tegenwoor- 
dig grondwetsartikel 5 ^) ook niet nader werd opgehelderd. 
Bovendien wordt niettegenstaande die noodzakelgkheid eener 
rechtspraak, aan den wetgever de gdegenheid gelaten om 
daarop zoovele uitzonderingen te maken als hem goed- 
dunkt. 

De Staatscommissie moge met hare uitdrukking „ poli- 
tische rechten" een vertaling van het Belgische grondwets- 
artikel *) hebben willen leveren en daarmede voor de recht- 
spraak in het publieke recht een ruimer plaats gelaten 
hebben, — nu het Eeg. artikel en daarmede ons tegenwoordig 
Grondwetsartikel 1486 van „burgerschapsrechten" spreekt 
kan wegens den beperkten zin van „ kiesrecht", aan die uit 
drukking ten gevolge van art 5 Gw. toekomende, voor ons 
onderwerp deze bepaling geen verder belang hebben. 

Van meer belang is het er hier op te wgzen, dat van. 
de verandering in de l^ alinea van het artikel 
door de Begeering met geen enkel woord mel- 
ding werd gemaakt. 

Ook in het Verslag van de Commissie van Bapporteurs 
der 2e Kamer wordt over deze gew^zigde bepaling in het 
Begeeringsontwerp niet gesproken. 



1) Prof. BuYS, „De Grondwet", I. pag. 33. 

2) Zie boven pag. 100. 
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In de enkele Tweede Kamer behandelde geen der leden 
deze bepaling. 

Alleen in de dubbele Tweede Kamer antwoordde de Re- 
geering op de vraag van een der leden naar de beteekenis 
der verandering in alinea 1 van het artikel: „Het geldt 
hier slechts eene verbetering van den tekst der 
Grondwet" ^). 

Men mag dus dit concludeeren : art. 148 a G.W. '48 heeft in 
den werkelijken zin van art. 165 G.W. '15 geen verandering 
gebracht, want in '48 werd reeds de beteekenis van 't vroe- 
gere artikel zóó opgevat, alsof er werkelijk reeds stond, wat 
men er toen eerst inbracht : „en andere burgerlijke 
rechte n." 

Wg mogen derhalve voor de verdere behandeling van ons 
onderwerp de periode van 1815 tot heden als één tgdvak 
beschouwen, zonder de herziening van 1848 als van invloed 
aan te merken op het artikel, dat de vraag beheerscht: hoe 
is het sinjis 1815 ten onzent met de rechtsbescherming op 
het gebied van het publieke recht gesteld? 



§ 12 b. De aard der geschülen, bedoeld in art, 148 a. Grondwet 
{art. 165 Gw. '15). 

Het staat nu vast, dat in art. 165 Gw. '15 en in art. 
148 a Gw. '48 sprake is van twistgedingen over 
burgerlijke rechten: eigendom, schuldvordering en 
andere. 

Maar de groote vraaig blijft nog over: van welken aard 
zijn die twisigedingen zelve ? 

Heeft de Grondwetgever aan de rechterlijke macht willen 



1) Handelingen t a. p. ni. pag. 406. 
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opdragen alleen die twistgedingen over burgerlgke rechten, 
die zelf burgerrechtelijk zijn, of is het genoeg, dat het object 
van den strijd een burgerlgk recht zij, om het twistgeding, 
al is het ook zelf publiekrechtelijk van natuur, krachtens de 
Grondwet tot de competentie van den rechter te rekenen? 

Ziedaar een vraag, die, al loopt zg ook uitsluitend over 
de interpretatie van art 148, hier moet behandeld worden, 
omdat van de beantwoording daarvan het oordeel zal afhan- 
gen over de wijze, waarop na 1816 hier te lande de schei- 
ding tusschen civiel- en publiekrechtelijke geschillen is opgevat. 

Bg ontstentenis van eenige opheldering, die de bronnen 
der Grondwetsherziening van '15 en '48 ons voor deze vraag 
opleveren, moet men te rade gaan bij de mannen der we- 
tenschap. 

Beide meeningen, hierboven vermeld als mogelgk omtrent 
den zin van het grondwetsartikel, hebben hare bevoegde 
verdedigers gevonden. 

De eerste meening wordt voorgestaan door Thorbecke in 
zijne „ Aanteekening" ^). 

Op de woorden „ofburgerlflke rechten" toekent 
hij aan: „Slecht gesteld; zijn eigendom en schuldvordering 
„geen burgerljjke rechten? Waarschijnlijk wilde men zeg- 
„ gen : of andere burgerlijke rechte n." 

En wat beteekende dan volgens Thorbecke dat art. 165 
Gw. '15? Het was bestemd om hier te lande te voorkomen 
de Fransche practgk van het keizerlijk droit adrainistratif, 
de practijk nl. om bij de administratie ter beslissing te bren- 
gen de rechtszaken, waarvan dit artikel spreekt, wanneer 
daarin het openbaar gezag partij is. En dat dit alleen bur- 
gerrechtelijke geschillen zgn, blgkt bg T. op meer dan ééne 



1) II, pag. 155 env. 
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plaats : „ De gedingen die het artikel bedoelt, worden gevoerd 
,,over vaste d. i. van de openbare zaak onafhankelijke, rech- 
tten van bgzondere personen." 

Men zou kunnen zeggen, dat alle rechten, aan bij- 
zondere personen toebehoorende, van de openbare zaak onaf- 
hankelijk zijn, ook de niet-burgerlijke, maar bij Thorbecke 
is dit anders. Hij laat er op volgen : 

„rechten, welke uit dien hoofde alléén volgens de bur- 
„gerlijke wet kunnen worden beoordeeld." En dit zijn toch 
zeker geen publiekrechtelijke geschillen. 

Zijn kritiek verder van het K B. van 1822 maakt allen 
twigfel onmogelijk. 

De aanleiding tot dit Besluit was dat men na de op- 
heffing der Conflicten bij de wet van 1816 „spoedig te 
„ver ging en zich geliet als ware al hetgeen den eigen- 
„ dom of ander burgerlijk recht eenigszins raakt, bij ge- 
„ schil onderworpen aan de beslissing van den burgerlijken 
rechter." 

Met art. 165 der Grondwet ging volgens Thorbecke — 
daargelaten de formeele gebreken — dat K. B. van '22 zeer 
wel samen. Want er zijn zelfs ten aanzien van beschikking 
over eigendom geschillen mogelijk, die niet bij de rechter- 
lijke macht behooren. Als voorbeelden haalt T. aan geschillen 
over verordeningen, die dijkrechtens iemand verbinden een 
dijk op zijn grond aan te leggen, of over die, welke iemand 
beperken in het recht om molens, usines enz. op zijn grond 
te bouwen. Het doel van het K. B. was om te voorkomen, 
dat „ zoo een geding, aan welks uitsluitend privaat- 
„rechtelijke natuur wordt getwijfeld voor den rech- 
„ter komt, deze alleen rechter zij over zijne bevoegdheid" 
(pag. 158). Maar de fout van de toepassing vaü het K. B. 
was, volgens T., dat men weder het contentieux administratif 
over enkel civiele zaken uitbreidde. 
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Duidelijker kan het niet gezegd worden : volgens T. vallen 
onder ons artikel alleen burgerl^ke geschillen, maar dan ook 
onverschillig of alleen private personen, dan wel ook publiek- 
rechtelijke corporaties daarin partij zfl'n. 

Bfl die meening van T. sluit zich volkomen aan Mr. W. 
A. C. DE Jonge ^). 

De andere opvatting van art. 148 a — dat daaronder alzoo 
ook vallen publiekrechtelijke geschillen, wanneer het object 
slechts is een der burgerlijke rechten aldaar genoemd — 
werd reeds vroeger verdedigd door Mr. de Eanitz \ intus- 
schen met argumenten, die meer het wenschelijke van een op- 
dracht ook van publiekrechtelijke geschillen aan den rechter 
doen inzien, dan dat zij bewgzen, dat ook onze Grondwet 
die opdracht in art. 148 neergelegd heeft. Zijne opmerking 
bv. dat, wanneer men Thorbecke's interpretatie aanneemt, 
over een groot deel der rechtsgeschillen, die zich kunnen 
voordoen, geen recht gesproken wordt — (Themis 1861 
pag. 272) — behoort niet hier thuis, maar ligt op het gebied 
van het jus constituenduin. 

Van meer gewicht is de jongste verdediging van diezelfde 
interpretatie door Prof. Buys in zijn onlangs verschenen 
toelichting van het vijfde hoofdstuk der Grondwet'^). 

De conclusie van zijn beschouwingen omtrent den zin van 
ons artikel is, dat, wat Thorbecke in zijne Aanteekening 
leerde, niet uitdrukt de bedoeling van den Grondwetgever 
van '15 en '48. De bedoeling, waarmee in de Grondwet van 



1) „Administratie en Justitie'*, pag. 13 env. 

2) Themis 1859 pag. 536 v. en 1861 pag. 272 v. 

3) „De Grondwet", II, pag. 292 env. 
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'15. de bepaling geschreven werd, was om de Fransche 
practijk tegen te gaan, volgens welke elk geschil, waarin de 
Staat betrokken was, voor administratief werd gehouden. 
Maar de Staatscommissie van '15 ging verder dan demoge- 
Ijkheid voor een herhaling dier practijk af te snijden. Was 
onder de Fransche theorie het subject van den strijd beslis- 
send om dien strijd tot een publiekrechtelijke te maken, de 
Staatscommissie ging omgekeerd te werk en nam het object 
van den strijd tot criterium: zoodra dat object was eigen- 
dom, schuldvordering of een ander burgerlijk recht, zou 't 
geschil voor den burgerlijken rechter komen. 

Neemt men de interpretatie van Thorbecke als de ware 
aan, dan zou men volgens Prof. Buys mogen vragen, of aan 
de Staatscommissie van '15 niet meer eer wordt toegekend, 
dan waarop zij in bill^kheid aanspraak kan maken: dat zij 
nl, haren tijd ver vooruit, reeds dadelgk een zuivere onder- 
scheiding zou hebben willen invoeren tusschen de geschillen» 
welke uit het privaat en die welke uit het publiekrecht 
voortvloeien ^). 

De Fransche tekst bovendien van art. 165 Gw. '15 pleit — 
meent Prof. Buys — voor die ruime opvatting. „Les c o n- 
testations, qui ont pour objet la propriété" enz. — 
heet het daar, en deze woorden doen zeer duidelijk uitkomen 
dat alleen het objectum litis de bevoegdheid van den 
rechter bepaalt 2). 



1) t. a. p., pag. 295. 

2) Als het geoorloofd is omtrent de bewijskracht van dezen Franschen 
tekst eene opmerking te maken, dan is het met deze vraag: of die uit- 
drukking „contestations qui ont pour objet" wel veel meer bewijst dan 
ons „twistgedingen over". Het eerste is een vertaling van het tweede 
en over kon moeilijk op andere wijze in het Fransch worden omgezet 
dan door de gebezigde woorden. Ons over is niet minder duidelijk dan 
„qui ont pour objet". 

Niet in die woorden ligt het dubbelzinnige van het artikel maar in de 



Digitized by 



Google 



230 

En dat eindelijk ook in '48 de Staatscommissie niet naede- 
ging met de opvatting van Thorbecke omtrent ons artikel, 
bewijst volgens Prof. Btjys het feit dat zij, hoewel in de 
eerste zinsnede overnemende de wijziging door hem in de 
redactie van '15 voorgesteld, tegen den wil van Thosbecke 
aan het artikel een nieuwe zinsnede toevoegde, waarin ook 
de beslissing over politische rechten, behoudens de uitzon- 
deringen door de wet te bepalen, aan de rechterlflke macht 
werd opgedragen. Daarom was dat medegaan van de Staats- 
commissie met haren voorzitter bij de redactieverandering 
der eerste alinea slechts schijnbaar: in werkelgkheid las zg 
in die redactie iets anders dan Thobbecke daarmede wenschte 
uit te drukken. En in de tweede zinsnede scheidde zij zich 
geheel van hem af, door ook geschillen over politische rech- 
ten aan den rechter op te dragen. Die tegenstelling van Ie 
en 2e alinea ontleende zij aan de artt. 92 en 93 der Belgische 
constitutie (zie boven pag. 100), 

Wat volgens Prof. Buys de Belgische Grondwetgever 



uitdrukking twistgedingen: alleen privaatrechtelijke of ook publiek- 
rechtelijke twistgedingen ? 

En is nu contestations voor deze vraag duidelijker dan ons woord? 

Prof. BuiJS merkt op (t. a. p., p. 296): „had de grondwetgever alleen 
„de eigenlijke burgerlijke twistgedingen voor oogen gehad, hij zou dan 
„vermoedelijk de onbestemde uitdrukking niet gekozen hebben, welke in 
„het woord contestations ligt opgesloten.** Maar — ik vraag het met 
alle bescheidenheid — is contestations eenigszins onbestemder dan 
twistgedingen? De eerste kunnen zeker én publiekrechtelijke én pri- 
vaatrechtelijke geschillen omvatten, maar liggen diezelfde twee species ook 
niet opgesloten in ons twistgedingen? Welke andere uitdrukking had 
de Fransche vertaling hiervoor kunnen gebruiken, om minder onbestemd 
te zijn dan zij nu is en publiekrechtelijke twistgedingen biiiten te sluiten? 

In art. 187, Gw. '15 (geschillen over belastingen) worden met „contesta- 
tions" zeker publiekrechtelijke geschillen bedoeld, — maar met het Hol- 
landsche „verschillen** althans niet minder, en dat „verschillen** is toch ook 
niets anders dan „ geschillen** of „ twistgedingen'*. 
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daarmede heeft willen uitdrukken ^), dat wilde ook — meent 
hg — de Staatscommissie zeggen nl.: zoo dikwijls in eenig 
geschil de rechten op het spel staan, die de wet aan private 
personen waarborgt, dan is de rechter bevoegd over dat ge- 
schil te oordeelen. „Geldt het burgerlijke rechten, dan is 
zgne bevoegdheid absoluut, maar betreft het „politieke" 
rechten, dan kan de wet uitzonderingen maken. Zwijgt echter 
de wet dan moet het recht om te beslissen ook dan aan de 
. rechterlgke macht verblgven" (t. a. p. pag. 298). 

Dat zgn de twee tegenover elkaar staande meeningen 
omtrent den aard der twistgedingen, in art. 165 Gw. '15 
(art. 148 a Gw. '48) bedoeld % 



1) Wilde echter de Belgische grondwetgever werkelijk dien ruimen zin 
aan zijn artikel geven? 

Het art. 92 der Belgische Constitutie is van 1831 en de woorden: 

„Les contestations qui ont pour objet les droits civils sont exdusi- 
„vement du ressort des tribunaux" 
zijn eenvoudig overgenomen uit onzen Franschen tekst van '15, en dus 
geen oorspronkelijk Belgische bepaling. 

GiRON ^le droit public de la Belgique" (1884), pag. 143 zegt, na den 
Franschen tekst van onze Grondwet '15 te hebben medegedeeld: „L'article 
„ 92 de la Constitution de 1831 n'a pas une portee différente." 

Zelfstandige argumenten laten zich dus aan de Belgische Constitutie moei- 
lijk ontleenen. 

Én dat de Belgische grondwetgever met die geschillen over droits 
civils ook publiekrechtelijke bedoeld heeft, blijkt bij de Belgische schrij- 
vers niet. Althans Giron t. a. p. definieert die „droits civils" als „ceux 
qui dérivent des rapports des individus entre eux." "Wel be- 
hooren daartoe ook de geschillen, waarin de Staat partij is, maar Giron 
legt toch vooral den nadruk daarop, dat door art. 92 de Fransche practijk 
onmogelijk is geworden (pag. 147) en brengt dan alleen die geschillen voor 
den rechter „lorsque Tinstitution générale, provinciale ou 
„communale traite avec les particuliers de gré a gré et sur un 
„pied d'égalHê" (pag. 143). 

2) Men zie ook Mr. H. Krabbe, „De burgerlijke Staatsdienst in Neder- 
land," diss. 1883, pag. 259 env., die ook de ruime opvatting van het ar- 
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Het is een uiterst moeilijke vraag, die interpretatie van 
ons artikel. En wel voornamelijk daarom, omdat men te- 
vergeefs licht zoekt in de stukken en beraadslagingen, die 
tot het tot stand komen der Grondwet in 1815 en hare her- 
ziening in 1848 geleid hebben, omdat men geen enkele aan- 
wijzing vindt, die ons tot de ontdekking van 's wetgevers 
werkelijke bedoeling brengen kan. 

Daarom hangt bij geen vraag wellicht zoo sterk als bij 
deze, de interpretatie, die ieder voor zich aan ons artikel 
geeft, af van den persoonlijken indruk, dien hij van de wor- 
ding en ontwikkelingsgeschiedenis van deze bepaling van 
1815 tot 1848 verkrijgt. 

Maar daarnaast blijft dan toch — bij al dat gemis aan 
officiëele gegevens — één belangrgk middel over om dien 
verkregen indruk te controleeren. Meer dan bij eenig ander 
vraagstuk zal het hier van het hoogste gewicht zgn, wèl 



tikel schijnt te deelen. Als ik echter eene opmerking mag maken dan is 
het deze, dat de schrijver, om tot deze conclusie te komen, wel wat al te 
veel zich aan den woordelijken zin van art. 148 Grondwet hecht. Letter- 
lijk omvat natuurlijk het „twistgedingen over eigendom enz." 
zoowel publiekrechtelijke als privaatrechtelijke geschillen. En wanneer de 
schrijver op pag. 259, deze o. a. door Mr. de Jonge gemaakte onderschei- 
ding besprekende, verklaart, dat hij daarvan in art. 148 niets terugvindt, 
dan moet natuurlijk een ieder het met hem eens zijn. Maar, waar het op 
aankomt, is het enorm verschil in strekking, die door de ruime of beperkte 
uitlegging van het artikel verkregen wordt; en in verband daarmede, de 
vraag of de grondwetgever van 1815 de bedoeling kan gehad hebben om, 
in strijd met hetgeen hij tot nu toe voor zich had gezien en in andere 
Staten zag, de publiekrechtelijke geschillen bij den rechter te brengen. Aan 
die groote beteekenis van de onderscheiding tusschen publiek- en privaat- 
recht, bij de interpretatie van ons artikel, laat de schrijver, dunkt mij, niet 
genoeg recht wedervaren. In elk geval is, om deze belangrijke en moeilijke 
vraag te beslissen, nog iets meer noodig dan een enkel beroep op den 
woordelijken tekst van art. 148. 
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zich rekenschap te geven van de tijdsomstandigheden, waar- 
onder onze bepaling tot stand gekomen, is en van de in 
wetgeving en wetenschap — zoowel hier als elders — gel- 
dende theoriën omtrent ons onderwerp, te midden waarvan 
onze Grondwetgever leefde, toen hij art. 165 in de consti- 
tutie van '15 neerschreef. 

Zonder het te wagen bepaald te beslissen welke argumen- 
ten het zwaarst wegen: die welke voor de beperkte opvat- 
ting of die welke voor de ruimere uitlegging van ons artikel 
pleiten, wil ik daarom met een enkel woord hier juist op 
die tijdsomstandigheden en geldende theoriën den nadruk 
leggen, om te verklaren welken zin — naar het mij met 
alle bescheidenheid voorkomt — de Grondwetgever in ons 
artikel kan hebben neergelegd. 

Allereerst is dit feit opmerkelijk, dat de Staatscommissie 
van 1815 in haar Eapport aan den Koning, op de verande- 
ringen wijzende ^), die in het hoofdstuk der Justitie gebracht 
werden — z.a. arrestatierecht, de motiveering der vonnissen, 
de onteigening, het huisrecht ■■ — met geen enkel woord 
spreekt over het toch ook nieuwe artikel 165. 

Blijkt hieruit niet, dat de Staatscommissie in dit artikel 
niet veel nieuws zag? 

Geeft men zich duidel^'k rekenschap yan wat de Staats- 
commissie, bij de ruimere interpretatie van art. 165, aan 
het oordeel der rechterlijke macht zou hebben onderworpen, 
dan is het dit: geschillen tusschen administratie en geadmi- 
nistreerden over de beperkingen, door de eerste in het alge- 
meen belang aan den eigendom enz. der laatsten opgelegd. 

Is het niet te verwonderen dat de Staatscommissie deze 



1) Lipman, t. a. p., I, pag. 32 v. 
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opdracht aan den rechter met niet één woord in het licht 
zou hebben gesteld ? Want nieuw zou die rechterlgke werk- 
zaamheid in elk geval geweest zjjn.. 

Noch hier te lande noch elders op het vasteland in Europa 
had men er te voren ooit over gedacht in administratieve 
geschillen een andere macht te laten beslissen dan de admi- 
nistratie zelve, ook wanneer in die geschillen de eigendoms- 
rechten der individuen en de vrge beschikking over hun 
vermogen op het spel stonden. 

De bevoegdheid der administratie om vrg van alle rech- 
terlflke inmenging, alleen onderworpen te zijn aan de con- 
trole der hooger staande organen van het uitvoerend gezag, 
dat was een stelsel, dat overal en ook ten onzent^) als de 
natuurl^kste zaak ter wereld werd aangenomen, waarvan 
nog geen wetgeving was afgeweken en waartegen ook in de 
wetenschap nog geen stem zich ernstig verzet had. Dat was, 
kan men terecht zeggen, de theorie van den tgd, waarin 
de Grondwetgever van '15 leefde. 

Neemt men daarentegen den beperkten zin van art. 165 
aan, het stilzwegen der Staatscommissie laat zich volkomen 
verklaren. Niet dat die opdracht van civielrechtelijke ge- 
schillen aan den rechter geen belangrgk beginsel was, dat 
daar in de grondwet zijn plaats vond. Maar toch deze be- 
paling was in werkelflkheid niet nieuw. 

Zoo was het, in theorie althans overal, big ons ook in 
werkelgkheid misschien meer dan elders, altijd geweest 

Wel was ook daarvan afgeweken: uit den aard der zaak 
had het absoluut regeeringsgezag er overal en altgd naar 
gestreefd ook die geschillen aan 's rechters oordeel te ont- 
trekken, voor zoover het zelf daarin partij was, en in Prank- 



1) Zie boven § 11. 
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rgk was dat streven zeker op den duur volkomen gelukt. 
Maar ten slotte waren en bleven die afw^kingen toch altijd 
misbruiken, waarover ieder het eens was en die ieder 
als zoodanig erkende. 

Waarlijk, wanneer zou men den Grondwetgever van 1815 
„meer eer toekennen, dan waarop zij in billijkheid aanspraak 
kon maken" ^) : wanneer men hem laat schrijven, dat bur- 
gerrechtelijke geschillen tot de kennisneming der rechterlijke 
macht behooren, maar dat alle geschillen over de admini- 
stratie bg de ' administratie zelve komen, dan wel wanneer 
men hem den wil toekent om ook, zij het niet in alle, dan 
toch in een groote groep van gevallen, de daden van het 
openbaar gezag aan een onafhankelijke rechterlijke controle 
te onderwerpen? In welk der twee gevallen zou hij meer 
in de rol gebleven zgn, waarin zijn tijd hem als van zelf 
plaatste? 

Mg dunkt, niet in het eerste, maar in het tweede geval 
zou de grondwetgever van '15 zijn tgd ver vooruit ge- 
weest zgn. 

Want de verdienste, die hem overblijft, — neemt men de 
engere uitlegging van artikel 165 aan — is deze: dat hij 
gevoeld heeft dat niet alle geschillen, waarvan het object is 
de eigendom, van gelijken aard zijn; dat hij heeft weten te 
onderscheiden tusschen de rechtsbetrekkingen, waarin de Staat 
jure private en die waarin hij jure publico optreedt. 

Maar ditzelfde werd ook vroeger en door anderen be- 
grepen. 

Den Staat, ook jure private aangesproken, aan de compe- 
tentie des rechters te onttrekken, dat was een nieuwigheid 
der Fransche instellingen, geen inheemsch gebruik hier 
te lande. 



1) Prof. BuiJS, t. a. p., pag. 295. 
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Dat zóóver de scheiding tusschen „ politie en justitie", bij 
de Resolutie der Staten van Holland van 1674 uitgespro- 
ken niet ging, dat leerden, gelijk hierboven bleek, reeds Yoet 
en Pestel ^) in duidelijke bewoordingen. 

Derhalve alleen hij de beperkte interpretatie van ons arti- 
kel laat zich het stilzwijgen der Staatscommissie van '15 
verklaren, en dat de wgziging van het artikel in '48 in den 
zin dier bepaling geen verandering bracht, is hierboven ge- 
bleken. Hoe uiterst schaarsch overigens ook de opmerkingen 
zijn, door Kegeering of Staten-Generaal omtrent onze quaestie 
gemaakt, die eenig licht over de bedoeling van den grond- 
wetgever kunnen verspreiden, ten slotte zij hier toch op ééne 
positieve verklaring uit dien tijd gewezen, welke geheel past 
bij de hierboven vermelde historische gronden. 

In de zitting der Tweede Kamer der ■ Staten-Generaal van 
31 Mei 1816 ^) sprak de heer Gendbbien over het aanhan- 
gige wetsontwerp tot opheffing der Conflicten. De spreker 
gispte het stelsel van de Fransche wetgeving en jurispru- 
dentie om, waar de Staat jure private optrad, de geschillen 
daarover aan den rechter te onttrekken. 

Een voortzetting van dergelijke practijk hier te lande zou 
volgens hem met art. 165 der Grondwet lijnrecht in strgd 
zijn. Over een competentie des rechters ook over geschillen, 
naar aanleiding van handelingen der administratie jure pu- 
bliQo verricht, wordt echter niet gesproken. . Integendeel, hg 
zegt: „De administratie, voor zoover zijbe- 
„sturende is, is onafhankelijk van de recht- 
„ banken; maar zoo zij, in het gevolg en de 
„bijzonderheden der zaken van bestuur, 



1) Zie boven pag. 214 en 215. 

2) Staatscourant van 4 Juni 1816. 
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„eenigerlei koopen sluit of contracten aan- 
„gaat dan moet zij, als contracteerende 
„part ij, aan het gezag der rechtbanken o n- 
„ derworpen zij n." 

Aangegomen echter, dat art. 148 a (art. 165 Grondwet '15 
ruim moet worden opgevat, dat derhalve de grondwetgever 
daaronder ook publiekrechtelijke geschillen wilde laten val- 
len, welke geschillen uit het publieke recht 
kunnen dat dan naar den tekst van het ar- 
tikel zijn? 

Twistgedingen — zegt het artikel — over eigendom, 
schuldvordering en andere burgerlijke 
rechten. 

De objecten van den strijd moeten dus zijn : burger- 
Igke rechten. 

In hoeverre kunnen nu deze burgerlgke rechten: eigen- 
dom en schuldvordering, aanleiding geven tot een geschil, 
dat in het publieke recht zijn grond vindt? 

Publiekrechtelgke geschillen over eigendom zijn niet moei- 
lijk te vinden. Zoo dikwijls het openbaar gezag het vrije 
genot en gebruik van dien eigendom komt beperken in het 
algemeen belang, en het individu de verplichting om dat te 
dulden ontkent, heeft men een publiekrechtelgk geschil over 
den eigendom — of, nauwkeuriger gesproken, over het vrije 
genot van den eigendom *). Van dien aard is zeker het ge- 



1) Wanneer het openbaar gezag den eigendom zelven bij het individu komt 
betwisten, dan zal het geschil over de vraag, v^ie eigenaar is, wel zuiver 
privaatrechtelijk zijn. Hier ontbreekt de publiekrechtelijke verhouding tus- 
schen partijen, krachtens welke de gemeenschap lasten en verpUchtingen 
oplegt aan de individuen. De verhouding is dezelfde als in elk geding over 
den eigendom: een eigenaar en iemand, die het absoluut recht van eigen- 
dom komt schenden. 
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schil over de al of niet openbaarheid van een weg, over de 
bevoegdheid der politie om een getimmerte weg te ruimen, 
en in het algemeen al die geschillen, welke hierboven nader 
werden ontwikkeld in § 5. 

Maar wat is een publiekrechtelijk geschil over een schuld- 
vordering, die uit het privaatrecht voortspruit? 

Een schuldvordering ontstaat óf uit het burgerlpe recht 
of uit het publiekrecht, — in het eerste geval is een ge- 
schil daarover altgd privaatrechtelflk, in het tweede geval 
altgd publiekrechtel^'k. 

Hierboven in § 4 werd nader ontwikkeld, wat noodig is 
om een schuldvordering een publiekrechtelijke natuur te 
kunnen toekennen en van welken verschillenden aard die 
schuldvorderingen uit het publieke recht zijn kunnen. 

Hier zg alleen herinnerd dat, wanneer de schuldvordering 
uit het gemeenschapsverband tusschen de corporatie en hare 
leden of tusschen dezen onderling voortspruit, de schuld- 
vordering zelf een publiek recht wordt en een geschil daar- 
over altfld een publiekrechtelgk geschil zijn zal. 

En daar dit gemeenschapsverband, als grondslag van de 
vordering, het criterium zelf voor het publiekrechtelgk ka- 
rakter van het geschil is, zal een burgerrechtelijke schuld- 
vordering — als niet uit dat gemeenschapsverband, maar uit 
een contract of uit een verbintenis van het Burgerlijk Wet- 
• boek voortspruitende — ook nooit het object van een publiek- 
rechtelijk geschil zfln. 

Een geschil dus over een belastingvordering van den 
Staat tegen het individu is niet alleen geen burgerlijk 
geschil, maar ook geen geschil over een bur- 
gerlijk recht En ditzelfde zal het geval zijn met elke 
schuldvordering, die in het gemeenschapsverband haren grond 
vindt, hetzg zg geldt eene praestatie, .welke de corporatie 
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van hare leden eischt, hetz^* eene praestatie, die de corpora- 
tie aan hare leden of de eene corporatie aan de andere 
krachtens dat verband verschuldigd is, — waarvan, hierboven 
in § 4 nader de voorbeelden werden aangewezen. 

Ook bg een ruime interpretatie dus van art. 148 a Gw. valt 
zeker deze groep van publiekrechtelijke geschillen — die, waarbg 
de verplichting tot zekere praestatie ontkend of de. erkenning 
van een bepaalde schuldvordering uit 't publieke recht ge- 
eischt wordt — niet onder de competentie des rechters. 

Maar waarom — als men het artikel werkel^k in den ruim- 
sten zin, dien de woorden toelaten, wil uitieggen — waarom 
dan niet onder die „andere burgerlgke rechten" ook het 
recht der individueele vrijheid gebracht? 

M. a. w., waarom niet ook al die publiekrechtelijke geschillen 
bg den rechter gebracht, waarbij het individu beweert door 
een daad van het openbaar gezag beperkt te worden in 
zijn vrijheid van doen en laten, in de onbelemmerde be- 
schikking over zgn persoonleken wil — meer dan naar de 
wet aan het openbaar gezag vrij staat? 

De individueele vrgheid is toch ook een burgerlijk recht, 
zoo goed als eigendom en schuldvordering ; ja meer nog dan 
althans de laatste, want het is een burgerlijk recht in al 
haar vormen en openbaringen. 

Ik kan niet inzien, waarom, als de eene soort van publiek- 
rechtelflke geschillen in art. 148 a bedoeld is, ook de andere 
er niet onder zou vallen. 

Aanvaardt men intusschen deze consequentie, dan ligt ook 
reeds sinds 1815 in onze Grondwet een nagenoeg volledige 
rechtsbescherming van het individu op het gebied van het 
publieke recht. En dat zal toch zeker wel niet de bedoeling 
van den Grondwetgever geweest zijn. 
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Als het derhalve geoorloofd is uit al het voorgaande eene 
conclusie te trekken, dan is het deze: 

Naar de bedoeling van den Grondwetgever kunnen onder 
art 148 a Gw. '48 (^ art 165 Gw. '15) geen andere ge- 
schillen begrepen zgn dan civielrechtel^ke. 

Wil men echter het artikel ruim interpreteeren — en men 
schept dan althans dit voordeel, dat niet alle rechterlijke 
controle over de administratie ontbreekt, — dan nog kunnen 
naar de woorden der Grondwet alleen die publiekrechtelijke 
geschillen onder het artikel vallen, i?^aarbg het over de vraag 
loopt of het openbaar gezag al of niet terecht de vrije be- 
schikking der individuen over hun eigendom („of daaruit 
voortspruitend recht") beperkte. 



§ 12 c. OpvaUing omtrent het kenmerk der publiekrechtelijke 
geschillen gedurende de jaren 1822 tot 1844. 

Wie ook mocht beweren, dat in art. 165 Gw. '15 aan den 
rechter zoude zijn opgedragen de beslissing van alle ge- 
schillen over burgerlijke rechten, ook wanneer deze geschUlen 
van publiekrechtelijken aard zqn, de Eegeering van 1822 
tot 1844 was deze meening zeker niet toegedaan. 

Het is hier de plaats niet, om in een beoordeeling te 
treden van de vraag, in hoeverre het K. B. van 1822 be- 
treffende de Conflicten van Attributie, met de Grondwet te 
rijmen was en of de bevoegdheden, die de Koning zich daarbg 
toeëigende, werkelijk noodzakelijk voortvloeiden uit de prae- 
missen — aangenomen dat deze juist waren — welke in 
dat K B. vooropgesteld werden. Evenmin ligt het op onzen 
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weg nader in te gaan op een onderzoek naar de wijze, 
waarop die Conflicten van Attributie werden opgeworpen en 
beslist; in verband met de vraag, welke verbeteringen in 
de keuze van een Conflicten-rechter mogelijk waren en ook 
in het Ontwerp der Wet op de Eechterlijke Organisatie van 
1827 en in een bepaald op dat onderwerp betrekking heb- 
bend Ontwerp van 1842 beproeM werden ^). 

Hier kunnen die meer formeele vragen buiten rekening 
blijven. Voor ons onderwerp is alleen daarom deze periode 
van 1822 tot 1844 van belang, omdat zij ons het middel 
verschaft na te gaan: hoe, kort na de invoering der Gw. 
van '15, hier te lande de verhouding der administratie tot 
de rechterlijke macht werd opgevat en wat bij de beslissing 
der Conflicten door de Regeering voor het criterium van een 
administratief geschil gehouden werd. En zoo het mocht 
blijken, dat dit criterium niet juist was, dan blijft de vraag 
nog over: mag bij den algemeenen tegenstand, dien de toe- 
passing van dat K. B. van '22 hier te lande ontmoette, de 
voorstelling dier bestrgders omtrent het onderscheid tusschen 
privaat- en publiekrechtelijke geschillen, op meer helderheid 
en juistheid aanspraak maken? 

Slechts gedurende korten tijd had de Fransche theorie van 
de „Séparation des pouvoirs" met al de daaruit afgeleide 
gevolgen haren invloed hier te lande na 1815 verloren. 

Althans een Koninklgk Besluit en een Wet van 1816 
schenen met dat stelsel te hebben willen breken. 

Het K B. van 4 Februari 1816 (n^. 11) toch con- 



1) Men zie hiervoor: van Sonsbeeck, „Proeve over de zelfstandigheiden 
onafhankelijkheid der rechterlijke macht" (1829), 2e deel, en de Beaufort, 
„de Conflicten van Attributie", Diss., Utrecht. 1874. 

16 
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stateerde, dat het beginsel der Fransche wetgeving, dat wg 
hierboven onder den naam van garantie constitu- 
t i o n n e 1 1 e leerden kennen, hier te lande opgehouden had 
te gelden: „dat het beginsel der Fransche wetgeving, vol- 
„gens hetwelk de administratieve -beambten, ter zake van 
„misdrijven in hunne betrekkingen begaan, niet in rechten 
„mogen worden vervolgd, dan uit krachte eener decisie van 
„ den Staatsraad, of andere politieke autoriteit, door en sedert 
„de aanneming der Grondwet opgehouden heeft toepasselijk 
„of verbindende te.zgn." 

En de Wet van 16 Juni 1816 (n®. 27) verklaarde ver- 
vallen alle aanhangige Conflicten van attributie, „welke in 
„twistgedingen over eigendom, schuldvordering of burgerlgke 
„rechten, door administratieve autoriteiten volgens de bepa- 
„lingen der Fransche wetten waren opgeworpen." 

Was nu de bedoeling van onzen wetgever bij het schrij- 
ven dezer bepaling te doen blijken, dat naar de Grondwet 
van 1815 alle twistgedingen over burgerlijke rechten, ook 
publiekrechtelijke, voor de rechterlijke macht behoorden? Of 
wilde men alleen dit bewerken, dat voortaan de rechter zelf 
over zijne bevoegdheid zou uitspraak doen en zich incom- 
petent zou verklaren, indien hij meende dat het geschil niet 
privaatrechtelijk was? Een bepaalde interpretatie van art. 
165 der Grondwet kan men den wetgever van 1816 niet in 
den mond leggen. 

Maar zooveel blijkt toch uit deze wet en uit het zooevea 
genoemde K. B., dat men de inmenging der administratie in 
den gang der rechtspraak, uit het Fransche stelsel af komstig, 
hier wilde beperken. 

Maar — gelijk gezegd werd — van langen duur was dat 
breken met Fransche theoriën niet. 

Het bekende K. B. vanSOctober 1822 (n^. 44) betref- 



Digitized by 



Googk 



243 

fende de Conflicten van Attributie, keerde tot het stelsel van 
de „scheiding der Staatsmachten" weder volkomen terug. 
De bepalingen van dit besluit toch komen hierop neer: 
1®. constateerde het, dat sommige twistgedingen niet tot 
de kennisneming .van den rechter, maar tot die van 
de administratie behoorden; 
2®. dat de rechterlijke macht, bij het uitoefenen harer 
werkzaamheden, niet mocht treden in een onderzoek 
naar de wettigheid van administratieve verordeningen 
of handelingen, zoodat zg verplicht was, bg het uit- 
spreken harer vonnissen, deze ten allen tijde toe te 



3°. dat de ambtenaren van het openbaar gezag nooit ter 
zake hunner administratieve handelingen voor den 
rechter ter verantwoording mochten worden geroepen. 

In beginsel dus een zuivere toepassing van het Pransche 
begrip van de zelfstandigheid der administratie tegenover de 
rechterlijke macht, in dien zin, dat elke rechterlijke controle 
over daden van bestuur, direct en indirect, ongeoorloofd was. 

Als sanctie van deze voorschriften gaf dan het K. B. aan 
de Gouverneurs der provincie de bevoegdheid in aanhangige 
rechtsgedingen een Conflict op te werpen, en aan den Koning 
de opdracht om over de al of niet bevoegdheid des rechters 
te beslissen. 

Tot op zekere hoogte ging het K. B. van 1822 zelfs nog 
verder dan de Pransche wetgever. Deze toch onttrok aan 
den rechter, bij de beslissing der tot zijne bevoegdheid be- 
hoorende geschillen, wèl het oordeel over de wettigheid der 
handelingen van het openbaar gezag, maar van de ver- 
ordeningen — gelgk in het K. B. van '22 — werd 
ditzelfde niet gezegd. 
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De Fransche wetgever verbood verder niet absoluut een 
gerechtelflke vervolging tegen ambtenaren ter zake hunner 
functiën, maar eischte — althans in de meeste gevallen — 
vooraf een verlof daartoe van den Conseil d'Etat. OnsKB. 
daarentegen maakte elke vervolging eenvoudig onmogelijk ^), 

Nog duidelijker dan uit de bepalingen zelve van het K. B. 
bleek die heerschappg van de Fransche theorie uit de toe- 
passing, die de Kegeering bg het beslissen der opgeworpen 
Conflicten gedurende de jaren 1822 — 1844 daarvan maakte. 

Immers had men zich bepaald tot het onttrekken aan den 
rechter van al die geschillen, die uit het publieke recht 
voortsproten, men zou tegen die praktgk jure constituendo 
bezwaren kunnen hebben ; of zij echter ook jure constituto 
ongrondwettig was geweest, zou, naar hetgeen hierboven 
omtrent den zin van art 165 der Grondwet bleek, in elk 
geval nog twijfelachtig kunnen genoemd worden. 

Maar men volgde het Fransche idee in al hare daaruit 
afgeleide consequenties, en sloot de rechterlijke macht ook 
daar uit, waar het openbaar gezag in zuiver privaatrechtelgke 
geschillen betrokken werd, alleen omdat het openbaar gezag 
in deze partij was. 

De sterkste voorbeelden van dien aard zgn wel de Con- 
flict-besluiten van 8 September 1824 (n°. 48) 2) en van 
4 November 1827 (n^. 48)^), omdat het daarbij niet eens 
een privaatrechtelijk geschil betrof tusschen een particulier 
en het openbaar gezag, maar tusschen twee particulieren 
onderling. In beide gevallen gold het een eisch van reivin- 
dicatie, maar in beide gevallen werd ook het opgeworpen 



1) Van Sonsbeegk, t. a. p. II, pag. 201—211. 

2) Zie VAN Sonsbeegk, t. a. p. II, pag. 178. 

3) eodem II, pag. 180. 
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Conflict bevestigd, omdat de eigendom, waarover hét geschil 
liep, door de betrokken personen ontleend werd, in het 
eerste geval aan een concessie tot mgn-ontginning, in het 
tweede geval aan een verkoop van Provinciale Staten. 

Ten aanzien van deze groep van Conflicten-besluiten is dan 
ook de algemeene tegenstand, dien zg ondervonden — met 
name bij van Sonsbeeck — allesisins verklaarbaja*. Die uitslui- 
ting van de rechterlijke macht in twistgedingen, die werkelijk 
burgerrechtelijk waren, was in lijnrechten strijd met de dui- 
delijke bedoeling van art. 165 6w. '15. Maar men ging bij 
ons te werk als in Frankrijk. Men verloor bij de onderschei- 
ding tusschen privaatrechtelijke en publiekrechtelijke ge- 
schillen uit het oog, niet aUeen dat het subject in den strgd 
het criterium niet vormt, maar ook dat zelfs niet elk geschil, 
waarbij de rechter in de noodzakelijkheid kan komen een 
daad van bestuur te beoordeelen, alleen daarom een 
publiekrechtelijke natuur verkrijgt. Men verzuimde op te 
merken dat eerst dan, als het verklaren der ontwettigheid 
van de administratieve handeling het doel der ingestelde 
actie is, het geschil publiekrechteiyk wordt, niet wanneer op 
een zuiver civiele vordering de rechter, om tot een uitspraak 
te komen, de .beoordeeling dier administratieve daad in de 
motieven van zijn vonnis moet opnemen ^). 

Intusschen de tegenstand tegen de toepassing van het K. B. 
van 1822 gaat in den regel bij de schrgvers veel verder. 



1) Zie boven § 5 pag. 75. 

Door deze twee dingen te verwarren kwam men er zelfs toe strafver- 
volgingen aan den rechter te onttrekken, gelijk geschiedde bij het Conflict- 
besluit vanöOctober 1824 (n». 54). 

Eene strafactie wegens laster, ingesteld tegen een burgemeester, werd 
daarbij aan den rechter onttrokken, op grond daarvan, dat de beklaagde het 
hem ten laste gelegde gezegd had in zijne hoedanigheid van burgemeester, 
en dus viel onder de bepaling van het tweede lid van art. 367 C P. 
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Het is bekend, hoe in den t^'d zelf, dat het Gonflictenstelsel 
nog in volle werking was, vooral Mr. van Sonsbeeck in zgn 
boven aangehaald werk krachtig tegen dat stelsel is te velde 
getrokken. 

Toch hangt bij de beoordeeling van die toepassing alles 
af van het standpunt, waarop men zich ten aanzien van art 
165 der Grondwet plaatst. Neemt men de ruimere inter- 
pretatie van dat artikel aan, zoodat men daaronder ook de 
geschUlen over eigendom enz. laat vallen, die van publiek- 
recbtelijken aard zgn, dan kan het niet anders of de meeste 
der gehandhaafde Conflicten moeten voor ongrondwettig 
worden gehouden. 

Maar houdt men het er voor, dat zoover de bedoeling 
van den Grondwetgever niet kan gegaan z^n en dat art. 
165 alleen op civielrechtelgke geschillen het oog gehad 
heeft — en bij deze meening zou ik mg met alle beschei- 
denheid, gelijk in § 12 b werd aangetoond, het liefst willen 
aansluiten — dan verdienen ook de meeste Conflict-besluiten 
niet die afkeuring, die zij in den regel ondervinden. 

Van dat standpunt de zaak beschouwende, zou ik — om en- 
kele voorbeelden te noemen — niet Mr. van Sonsbeeck willen 
toegeven, dat 't Conflict-besluit van 12 Juli 1823 (ü9. 28) 
ongrondwettig was, omdat daarbij aan het oordeel des rech- 
ters onttrokken werd de eisch van den eigenaar van een 
tuin tegen het openbaar gezag, strekkende om hem in het 
rustig genot van zijn eigendom door het gelasten van den 
aanleg van een weg en eene sloot niet verder te storen ^). 

Hetzelfde geldt van het K. B. van 30 Augustus 1825 
(n®. 68), waarbij de rechter onbevoegd verklaard werd te 
oordeelen over een eisch tot het afbreken van een brug, 



4) Van Sonsbeeck, t. a. p. II, pag. 156* 
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door het gemeentebestuur op eischers grond aangelegd ^), 
en van zoovele andere Conflict-besluiten, opgeworpen in 
gedingen over handhaving van eigendom tegen inbreuken 
van het openbaar gezag. 

Evenmin, dunkt mg, had men recht grondwettig bezwaar 
te maken tegen het K B. van 4 September 1824 
(n^. 46), waarbij aan den rechter ontnomen werd het oordeel 
over een verzet, gericht tegen eene plaats gehad hebbende 
benaderii^g, door de ambtenaren der in- en uitgaande rechten 
en accjjnsen wegens te lage aangifte der waarde ^). 

Een andere vraag is het zeker of de administratie naar 
de Grondwet het recht had om, met het onbevoegd verklaren 
der rechterlijke macht, tevens zelve in de aanhangige twist- 
gedingen op de hoofdzaak te beslissen, omdat in de meeste 
dier geschillen nergens in de wet de administratie als 
rechter was aangewezen. 

Maar dat zg deze geschillen, als alle van zuiver publiek- 
rechtelijken aard, aan den burgerlijken rechter onttrok, was 
geen inbreuk op de Grondwet, gelijk door van Sonsbeeck 
beweerd wordt. 

Intusschen — gelgk gezegd is — die tegenstand laat zich 
dan verdedigen, wanneer men aanneemt, dat art. 165 ook de 
publiekrechtelijke geschillen omvat, die burgerlijke rechten 
tot onderwerp hebben. 

Maar — en hiermede kunnen wij de beschouwingen om- 
trent het K. B. van 1822 eindigen — brengt de Eegeering, 
blgkens de aangehaalde besluiten, veel tot publiekrechtelijke 
geschillen, wat privaatrechtelijk is, de verwarring aan den 
anderen kant is niet minder groot. 

Erkende Mr. van Sonsbeeck, dat de laatste aangehaalde 



1) Van Sonsbeeck, II, pag. 157. 

2) eod. II, pag, 162—164. 
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Conflict-besluiten publiekrechtelijke geschillen betroffen, die, 
daar zij in- art. 165 mede bedoeld waren^ b|j den rechter 
thuis behoorden, men zou zich zijn tegenstand kunnen 
voorstellen. 

Maar ook bg hem, hoe groot ook de verdienste van zijn 
werk daarom is, omdat het de stelling, dat ook tegenover 
de administratie een rechtsbescherming aan het indiridu 
moet toekomen, met alle kracht verdedigt, ook bij hem spruit 
ten slotte de tegenstand voort uit een gemis aan een heldere 
voorstelling van den aard van een publiekrechtelijk geschil. 

Wanneer het geschil loopt over eigendom, schuldvordering 
enz., dan is het geschil privaatrechtelijk, onverschillig of een 
particulier of de administratie gedaagde is ; dat is de indmk, 
dien men van Mr. van Sonsbeeck's beschouwingen omtrent 
deze materie verkrijgt^). 

En die verwarring van privaat- en publiekrecht neemt 
van de waarde, ook van den tegenstand tegen het ï. B. 
van '22, veel af. 



§ 12 d. Wie naar onze thans geldende wetgeving^ rechter 
is in geschillen uit het publieke recht. 

Wanneer men zich rekenschap wil geven van de vraag, 
bg welke macht naar onze positieve wetgeving de onder- 



4) Men leze bv. wat Mr. van Sonsbeeck schrijft, waar hij op pag. 163 
van het tweede deel van zijn werk, het aangehaalde K. B. van 4 September 
1824, critiseert. Het heet daar: „Maar geheel verandert de zaak van 

„ natuur wanneer ik beweer, dat (de ambtenaar) geene qualiteit heeft 

„om te benaderen,.... en ik derhalve mijn eigendom, gelijk elk ander 
„eigenaar van den onwettigen bezitter terugvordere." — Datwil 
dus m. a. w. zeggen: gelijk in elk ander eigendomsproces; anders 
kunnen die woorden niet beteekenen. 
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scheidene geschillen, die naar de uitkomsten van onze § 5 
en § 6 uit het publieke recht ontstaan kunnen, ter beslissing 
komen, dan kan men, dunkt mij, het gemakkelijkst die ge- 
schillen tot drie groepen terugbrengen. 

Tot de eerste behooren dan die, voor welke door de 
verschillende wetten de uitvoerende macht als rechter wordt 
aangewezen. 

Tot de tweede die geschillen, welke bijzondere wetten 
aan den burgerlijken rechter ter beslissing opdragen. 

En tot een derde groep behooren dan al de geschillen 
uit het publieke recht, welke niet onder de beide vorige vallen. 

Een enkel woord over elke dezer groepen. 

P. Publiekrechtelijke geschillen, aan de admi- 
nistratie ter beslissing opgedragen. 

Het is natuurlijk niet noodig al de geschillen uit het pu- 
blieke recht, die met name door de wetten aan de admini- 
stratie ter beslissing zijn opgedragen, hier op te sommen. 
Genoeg zij het op te merken, dat van deze twee eerste 
groepen, waarin van een bepaalde opdracht door den wet- 
gever sprake is, hetzij aan de administratie, hetzij aan den 
burgerlijken rechter, de gevallen dezer groep de overgroote 
meerderheid vormen. 

Rechter over deze geschillen is dan in hoogsten aanleg 
de Koning, behalve de enkele gevallen, waarin reeds Gede- 
puteerde Staten in het hoogste ressort uitspraak doen. 

Bij al deze geschillen, waarop hier gedoeld wordt — de 
convenientiegeschiilen laten wij natuurlijk, gelijk tot nu toe, 
ook verder geheel buiten sprake — geldt het of de eisch 
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tot erkenning en handhaving van een subjectief publiekrecht 
of tot ontkenning van een publieke verplichting of de klacht 
over schending van de private rechtssfeer door handelingen 
van het openbaar gezag. 

Als enkele voorbeelden uit de groote massa noemen wg: 
Art. 68 en 132 der Grondwet: geschillen van bestuur 
tusschen provinciën en tusschen gemeenten. 

Art. 25 der gemeentewet, wanneer een lid van den 
gemeenteraad in verzet komt tegen het besluit van den raad, 
waarbij hij van zijn lidmaatschap ontzet is wegens het niet 
voldoen aan de vereischten van art. 19, of het aannemen van 
de onvereenigbare betrekkingen van art. 28. 

Art. 26 der gemeentewet, wanneer een lid van den 
gemeenteraad in verzet komt tegen het besluit van den raad, 
waarbij hg van zijn lidmaatschap geschorst wordt wegens 
het verrichten der in art. 24 verboden handelingen. 

Art 212 der gemeentewet, wanneer een gemeente in 
verzet komt tegen het brengen door öed. Staten van een 
zekeren post op hare begrooting. 

De gemeentewet spreekt van dit verzet der gemeente 
bij den Koning niet, wél in art. 209, wanneer Ged. 
Staten weigeren de gemeentebegrooting goed te keuren, 
welk laatste geschil, daar Ged. Staten door geen wet- 
telijke bepaling in hun recht van afkeuring beperkt 
zijn, geen rechtsgeschil is en dus ook alleen door den 
Koning kan beslist worden. 

De Regeering past dit art. 209 echter ook op het 
geval van art. 211 toe, o. a. bij K. B. van 1 Sept. 1867 
en K. B. van 6 Januari 1870. 
Art. 97 V. Wet op de Nationale Militie (1861), wan- 
neer een loteling opkomt tegen de uitspraak van den Müitie- 
raad omtrent de door hem aangevoerde redenen van vrijstelling. 
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Art. 21, al. 2 Fabriekswet (2 Juni 1875 n®. 95), waarbij 
iemand in verzet komt tegen het besluit van een gemeente- 
bestuur, waarbg eene inrichting wegens het in werking zgn 
zonder de vereischte vergunning, gesloten is. 

Art. 19 en 20 Wet op de Inkwartieringen (1866), 
wanneer iemand opkomt tegen de lijsten, bevattende de namen 
van hen, die voor het verleenen van inkwartiering en onder- 
houd van militairen in aanmerking komen. 

Art 15 Begrafeniswet (1869), wanneer iemand op- 
komt tegen de weigering van Burgemeester en Wethouders, 
om op z^n eigen grond graven aan te leggen voor zich en z^ne 
familieleden, buiten den wettelijken afstand van de bebouwde 
kom der gemeente. 

Dit zijn slechts enkele voorbeelden, genoeg echter óm 
aan te toonen, dat het zuivere geschillen van recht zijn, die 
de administratie hier beslist. 



2<*. Publiekrechtelijke geschillen, aan den bur- 
gerlijken rechter ter beslissing opgedragen. 

Vergeleken bij het aantal der geschillen sub 1®. genoemd, 
vormen deze geschillen zeker de minderheid. Toch is hun 
aantal na 1848 meer en meer toegenomen. 

Bij het ontbreken van een administratieven rechter, die 
voldoende waarborgen voor werkelijke rechtspraak oplevert, 
is dat verschgnsel zeker een, waarover men zich verblijden 
moet. Want, al moge het waar zijn, dat een afzonderlijke, 
voor de rechtspraak in het publieke recht opzettelijk inge- 
richte rechtsmacht te verkiezen is boven de rechtspraak van 
den burgelijken rechter, wij hebben er reeds meermalen op 
gewezen, dat de vraag, wie rechter zal zijn, van betrekkelijk 
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ondergeschikt belang is tegenover de vraag, o f er een rechter 
zijn zal. En door nu enkele publiekrechtelijke geschillen aan 
den burgerlijken rechter op te dragen, heeft men alzoo ten 
minste een fragment van een rechtspraak in het publieke 
recht ten onzent. Dat het echter niet meer dan een fragment 
is, blijkt wanneer men deze enkele geschillen nagaat en con- 
stateert, hoevele geschillen er nog overblijven voor de boven- 
genoemde groep 1 en vooral voor de hier na te noemen groep 3. 

Mag nu echter dit feit, dat na 1848 door onzen wetgever 
steeds meer geschillen uit het publieke recht bij den bur- 
gerlijken rechter gebracht werden, mag dit feit nu als een 
bewijs gelden , dat onze wetgever werkelflk tot de meening 
overhelt, dat door de Grondwet in art. 148a ook publiek- 
rechtelijke twistgedingen bedoeld zijn? 

Allereerst kan dit worden geconstateerd, dat wanneer 
in art. 148tt publiekrechtelijke twistgedingen over eigendom 
enz. vervat zijn, ook alle zoodanige twistgedingen, waar- 
van het object de eigendom enz. is, volgens dat artikel bg 
den rechter zouden behooren. 

En zóó consequent heeft onze wetgever zeker het artikel 
niet toegepast, want er zijn wetten — en dit zijn vrij 
jonge — waarin de wetgever zoodanig publiekrechtelijk ge- 
schil over eigendom aan de administratie heeft opgedragen. 

Zoo b. V. het sub 1^. aangehaalde art. 21 der fabriekswet 
van 2 Juni 1875 (n®. 95). Wanneer daar iemand opkomt 
tegen het besluit van het gemeentebestuur, waarbij zijne in- 
richting wegens het in werking zgn zonder de vereischte 
vergunning, gesloten is, dan zal dat verzet b. v. gegrond zijn 
op de bewering, dat die inrichting niet behoort tot die, waar- 
voor de wet zulk eene vergunning eischt. 

Hier handhaaft het individu dus zeker zijn burgerlek recht 
van eigendom of genot van eigendom tegen beperkingen van 
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het openbaar gezag. Het geschil zou naar de ruime inter- 
pretatie van art. 148 bij den rechter behooren; de wetgever 
heeft het bij den Koning gebracht. 

Een voorbeeld van gelijken aard levert het eveneens aan- 
gehaalde art. 15 der begrafeniswet van 10 April 1869 
(n**. 65). Dat artikel geeft den eigenaar het recht om op zijn 
grond graven aan te leggen voor zich en zijne familieleden, 
mits dat geschiede op den wettelijken afstand van de be- 
bouwde kom der gemeente. Daarvoor is echter verlof noodig 
van Burgemeester en Wethouders. Wordt dat verlof gewei- 
gerd en komt het individu daartegen op, dan zal dat geschil 
loopen over de vraag of werkelijk het land ligt op den wet- 
telijken afstand. Ook hier handhaaft dus het individu het 
recht van vrij gebruik van zijn eigendom tegenover een daad 
van het openbaar gezag. Ook hier zou dus dat geschil — 
bg de ruime interpretatie van art. 148 der Grondwet — voor 
den rechter moeten komen. De wetgever heeft het echter bij 
Gedep. Staten gebracht, met appèl op den Koning. 

Altijd heeft dus onze wetgever, wanneer hij in de gelegen- 
heid was art. 148 te interpreteeren, zeker niet den ruimen 
zin aangenomen. Maar heeft hij dan, wanneer hij wer- 
kelijk publiekrechtelijke geschillen over burgerlijke rechten 
aan den rechter ter beslissing opdroeg, dat gedaan, omdat 
hg meende dat art. 148 die geschillen noemt? 

Het zal hieronder, wanneer verwezen wordt in de volgende 
§ naar de discussies, die over die wetten hebben plaats ge- 
had, blijken, hoe weinig helderheid van voorstelling er bij 
onzen wetgever omtrent het karakter van een publiekrech- 
telijk geschil heerschte, toen hg die wetten samenstelde. Aan 
te nemen dus, dat hij zich voor de vraag van jBen bepaalde 
interpretatie van art. 148 Gw. stelde, zou, geloof ik, niet 
aangaan. 
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Wanneer de wetgever die publiekrechtelqke geschillen aan 
den rechter opdraagt, dan is het dikw^ls omdat hij het 
publiekrechtelijk karakter van het onderwerp, dat hg behan- 
delt, in het geheel niet voelt; dan is het w^l „men daarbij 
„eigenlqk niet van staatsrechtelijke geschillen spreken kan, 
„ omdat zij zooveel overeenkomst met zuiver burgerlqke ge- 
„ schillen toonen, . . . ." ^) of „ omdat," gelijk het elders heet, 
„de geschillen van een gemengden aard zijn"^). 

Dat onze wetgever, bij dergelijke beschouwingen omtrent 
privaat- en publiekrecht, veel aan de vraag: vallen onder 
art 148 ook publiekrechtelijke geschillen, gedacht heeft, is, 
dunkt mij, zeer twijfelachtig. 

Een anderen keer heeft de wetgever zich van die vraag 
meer rekenschap gegeven, maar dan ook zeer duidelgk op 
een wijze, die aantoont dat h^* art 148 in den beperkten zin 
heeft uitgelegd. Zoo bv. bij de behandeling van de Wet van 
van 1855, tot voorloopige voorziening in sommige water- 
staatsbelangen. Daar werd door de Begeering uitdrukkelijk 
verklaard, dat art. 148 der Grondwet alleen dit zeide: dat 
burgerrechtelijke twistgedingen bjj niemand anders mochten 
gebracht worden dan bij den rechter. En daar nu dit artikel 
niet zeide, dat bq den rechter niets anders gebracht mocht 
worden dan burgerlgke twistgedingen, stond het den wetgever 
vrij ook publiekrechtelgke geschillen aan de rechterlijke macht 
op te dragen. 

En dit laatste deed de Regeering bg zulke gewichtige 
geschillen, als die over waterstaatslasten liever, dan ze bij 
de administratie te laten ^). 



1) Bij de behandeling van H Ontwerp van Wet, houdende een nieuwe rech- 
teriyke inrichting: Bijbl. Staatscour. 4872/4873, Bijlagen pag. 50. 

2) t. z. p., pag. 40. 

3) Bijblad Staatscour. 4854/4855, pag. 746 v., 744. 
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Een bepaald systeem is in de publiekrechtelijke geschiJlen 
van deze 2^ groep dus niet te zoeken. Het is een willekeurig 
gekozen massa, die aan het oordeel der administratie ont- 
trokken is om ze bg den burgerlijken rechter te brei^gen. 

De voornaamste nu dezer geschillen zijn te vinden in: 
Art. 11 env. Kieswet (1850 n^. 37) j». art. 1486 Gw. 
geschUlen over de kiezerslijsten voor Gemeenteraad, 
Prov. Staten en Tweede Kamer der Staten-Generaal 
komen in eersten aanleg voor den gemeenteraad, in 
appèl b^ de arr. rechtbank, in cassatie voor den ïï. E. 
De actie is gericht tegen het feit of 1^. dat de eischer 
of een ander niet op de kiezerslijst voorkomt, of 2®. dat 
een ander wèl op de Iflst staat. 

Art 72 env. Kieswet; 

geschillen over de lijst der hoogstaangeslagenen voor 
het lidmaatschap der Eerste Kamer der Staten-Generaal, 
in eersten aanleg voor Ged. Staten, in appèl voor de 
arr. rechtbank, in cassatie b\j den E. R. 

De actie is gericht tegen dezelfde feiten, als hierboven. 

Art. 20. Vreemdelingenwet (1849). — Art. 16. Uit- 
leveringswet (1875); 
verzet tegen uitzetting of uitlevering op grond van 
Nederlanderschap enz., bij den H. R. 

Art. 18. Vestingwet (Wet 21 Dec. 1853 (n^. 128), hou- 
dende bepalingen betrekkelijk het bouwen, planten 
en het maken van andere werken binnen zekeren 
afstand van vestingwerken van den Staat.); 
geschillen tusschen particulieren en den Minister van 
Oorlog over de vraag, of hunne eigendommen op den 
staat, bedoeld in art. 11, gerangschikt zijn onder den 
kring, waarbinnen zij behooren, voor de arr. rechtbank. 
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Art. 72. Armenwet (1854); 

geschillen over de vraag of eene instelling al dan niet 
is eene instelling van liefdadigheid, en tot welke der in 
art. 2 omschreven soorten zig behoort, komen bg de 
rechterlijke macht. 

Art. 41. Krankzinnigenwet (27 April 1884 (n^. 96)); 
geschillen over het verhaal der kosten, door den Staat 
als voorschot voldaan, voortvloeiende uit het overbrengen 
en verplegen van krankzinnigen in de gevallen, in art. 
40 genoemd, op: 

a) de bestuurders der gestichten, indien de uitgaaf 

het gevolg is van nalatigheid of verzuim hunnerzgds. 

d) op de gemeente, die volgens de wet tot regeUng 

van het armbestuur, de verplegingskosten van den 

krankzinnige heeft te voldoen (art. 40). 

Het verhaal geschiedt uit kracht van een bevelschrift 

van ten uitvoerlegging, verleend door den kantonrechter. 

Verzet tegen dit bevelschrift bij den kantonrechter 

of — overschrijdt het bedrag zijne bevoegdheid — bij 

de arr. rechtbank. 

Art. 39, al. 4. Wet Inkwartieringen (1866); 

verzet tegen de ten uitvoerlegging van het dwangbevel 
(afgegeven door den gemeente-ontvanger) tot invordering 
der kosten, veroorzaakt door de voorziening van de 
overheid in datgene, waarin de ingezetene weigerachtig 
of nalatig was te voorzien, bij de arr. rechtbank. 
Dit verzet wordt niet toegelaten : 
a) op grond van het niet-ontvangen der waarschu* 

wing en aanmaning, in art. 37 vermeld. 
h) met betrekking tot de hoegrootheid der te beta- 
len som. 
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Art. 15. Wet op de rechtsmacht der hoogheem- 
raadschappen (1841); 
verzet tegen het bevel van een polderbestuur tot het 
aanleggen van werken enz., op grond van niet-schuld- 
plichtigheid, bij arr. rechtbank. 

Art. 9. Waterstaatswet (1855); 

verzet van het polderbestuur tegen het bevel van Ged. 
Staten tot het aanleggen van werken enz., op grond 
van niet-schuldplichtigheid, bij arr. rechtbank. 

Art 15. Wet op de Invordering van 's Eijks di- 
recte belastingen (1845 n®. 22); 
verzet tegen het dwangbevel, afgegeven door den ont- 
vanger ter invordering van 'sKgks directe belastingen, 
bij arr. rechtbank. 

Dit verzet kan echter: 

1®. niet gericht zijn tegen de wettigheid of hoegroot- 
heid van den aanslag; 
2®. nimmer gegrond zijn op de bewering, dat het aan- 
slagbiljet, de waarschuwing of aanmaning niet 
ontvangen zouden zijn. 

Art. 291. Algemeene wet 26 Augustus 1822 (n^. 38) 

(inkomende rechten en accijjnsen); 

verzet tegen het dwangbevel, afgegeven door den ontvanger 

ter invordering der inkomende rechten en accijnsen bij 

parate executie, bij arr. rechtbank, op alle gronden. 



3°. Geschillen uit het publieke recht, waarvoor 
bij geene wet een rechter is aangewezen. 

Het behoeft waarlijk niet te worden opgemerkt, dat met 
de geschillen, in groep 1 en 2 opgenoemd, het terrein, waar- 

17 
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over zich de rechtspraak in het publieke recht uitstrekt, 
niet is uitgeput. 

Wie berecht derhalve naar onze wetgeving de vele andere 
geschillen, die ontstaan kunnen over rechten en verplichtingen 
uit het publieke recht, over schending van de individueele 
rechtssfeer door handelingen van het openbaar gezag? 

Daar alle rechtspraak moet steunen op de wet (art. 149 
Gw.), gaat het niet aan door een analogische wetsinterpre- 
tatie 's rechters bevoegdheid uit het geschreven tot het niet- 
geschreven geval af te leiden. 

En niets anders blijft dus over dan dit te concludeeren: 

dat in alle geschillen, die uit het publieke recht voort- 
spruiten en welke niet behooren tot die, welke sub 1®. aan 
de uitvoerende macht en sub 2®. aan den burgerlijken 
rechter zijn opgedragen, dat in al die overige zoo talryke 
publiekrechtelgke geschillen, geen rechter naar ons geldend 
recht bestaat. 

Hier komt nu echter hun, die de ruimere interpretatie 
van dat artikel aannemen, art 14:6a der Grondwet te hulp. 
Daardoor valt een geheele reeks van publiekrechtelijke ge- 
schillen, nl. al die, welke tot onderwerp hebben een bur- 
gerlijk recht, aan de competentie der rechterljke macht 
ten deel. 

Het is bekend, dat ook ons hoogste rechtscollege in den 
regel tot die ruime interpretatie van art. 148 geneigd is. 
Men kan die ruime uitlegging van het grondwetsartikel 
niet deelen op wetenschappelijke gronden ^), en toch er 
zich over verheugen, dat de Hooge Raad die jurisprudentie 
volgt, om de praktische uitkomsten, dat althans voor een 



1) Zie hierboven § 12 b. 
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groote groep van gevallen een werkelijke rechtscontrole in 
het publieke recht aanwezig is. 

"Wij zullen er ons hier nu van onthouden die jurisprudentie 
omtrent art. 148a nader met voorbeelden van arresten aan te 
toonen, omdat die genoeg bekend zgn, vooral na hetgeen 
daaromtrent werd aangevoerd door Prof. Buys in zgn boven 
aangehaald werk ^). 

Maar wat daarnaast nog overblijft, is deze vraag: aange- 
nomen, dat men de ruime interpretatie van art. 148 der 
Grondwet als de ware erkent naar de bedoeling des Grond- 
wetgevers, gaat onze rechterlijke macht dan toch niet soms 
te ver bij het zich aantrekken van publiekrechtelijke ge- 
schillen, op grond van datzelfde art. 148? 

En een andere vraag is deze: alweder aangenomen, dat 
onze rechterlijke colleges, terecht den ruimen zin van art, 
148 aannemen, blijkt dan uit de motieven der vonnissen 
wel altgd een zuivere voorstelling van den aard der publiek- 
rechtelijke geschillen en van hun kenmerkend onderscheid 
met privaatrechtelijke? . 

Van dit standpunt beschouwd toch, blijft een critiek op 
die vonnissen mogelijk, ook al geeft men toe, dat de rechter 
zich terecht bevoegd verklaarde: wanneer nl. blgkt, dat hij 
dit deed, niet omdat hij art. 148 ruim interpreteert, maar 
omdat hij het publiekrechtelijk geschil voor privaatrechtelijk 
houdt 

Om die vragen te beantwoorden, enkele voorbeelden uit 
de jurisprudentie onzer rechterlijke colleges. 

Men kan het nl. goedkeuren — aangenomen de ruime inter- 



i) „De Grondwet" II, pag. 309—319. 
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pretatie van art. 148 — dat de Hooge Raad, gelqk bg zoovele 
zgner arresten, ook bg arr. van 5 Ifovember 1883 (W. 
V. h. R n^. 4969), besliste, dat de burgerlgke rechter be- 
voegd is te oordeelen over de vraag of een weg terecht op 
den ligger der openbare wegen gebracht is. Maar men be- 
hoeft het daarom nog niet eens te zgn met den considerans : 
„dat toch zoodanige bestemming van een voetpad tot den 
„ gemeenen dienst van allen het onttrekt aan het uitsluitend 
„bezit en alzoo ook aan het eigendomsrecht van hen, die 
„beweren en aannemen te bewgzen, dat zij daarvan eige- 
„naars zijn; 

„dat nu zoodanige beslissing over bezit, eigendom of ander 
„zakelgk recht, raakt een geschilpunt van burger- 
„Igk recht" etc. ^). 

Evenzoo kan men zich voorstellen, dat 't Hof van Zuid- 
Holland, bg arr. 29 Dec. 1862 (W. v. h. E. n^. 2446) 
zich bevoegd achtte te oordeelen over een vordering van 
een waterschapsbestuur ^) tot opruiming van een in strijd 
met de waterschapskeur gebouwde woning op den dijk, 
omdat het. hier gold een twistgeding over het gebruik van 
eigendom. 

Maar minder duidelijk is het, waarom het Hof die be- 
voegdheid doet steunen op de overweging: 

„ dat der appellanten rechtsvordering is gegrond op het 
„beweren, dat de geïntimeerde heeft gepleegd eene onrecht- 
„ matige daad, welke hem verplicht tot herstel en dezelve 



1) Men mag toch niet aannemen, dat de H. R. zich verschreef en be- 
doelde in de plaats van „van": „over"? 

2) Daargelaten de vraag of hier het waterschapsbestuur wel eene rechts- 
vordering behoefde in te stellen om tot deze opruiming te komen, op welke 
verwarring tusschen privaat- en publiekrecht reeds vroeger gewezen werd. 
(Zie boven pag. 147 en pag. 148 noot 1). 
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„strekt tot praestatie van een feit betrekking hebbende tot 
„des geïntimeerden recht van eigendom ; dat zg derhalve 
„is een privaatrechtelgke" enz. 

En eindelgk, wanneer hejj; waterschap Amstelland tegen de 
gemeente Amsterdam een* eisch instelt, om de door deze 
aangevangen demping eener gracht te staken, omdat daar- 
door de boezem van Amstelland verkleind werd en dus de 
waterafvoer werd belemmerd in dat waterschap, hoe kan 
dan, de bevoegdverklaring zelve daargelaten, het Hof van 
Noord-Holland bg arrest van 30 Juni 1870 ^) in 
zgn considerans beweren: 

„dat een recht van waterlossing als een burgerlijk 
„recht kan worden gedacht en dat niets belet, dat er te 
„dien aanzien tusschen een waterschap en eene gemeente 
„obligationes juris civilis geboren kunnen worden"? 

Een recht van waterlossing kan zeker een burgerlijk recht 
zijn en tusschen een gemeente en een waterschap kunnen 
zeker obligationes juris civilis ontstaan; maar was dat 
recht van waterlossing ook in het aanhangige geval een 
burgerlijk recht, en waren de betrekkingen tusschen de ge- 
meente en het waterschap ook hier privaatrechtelijk? 

En nu de andere vraag : moet men er, zelfs bij de ruimste 
interpretatie, die de woorden van art. 148 toelaten, niet toe 
komen in sommige gevallen de op dat artikel gegronde be- 
voegdverklaring onzer rechterlijke colleges als te vèr gaande 
te beschouwen? 

Hierboven ^) werd er op gewezen dat, om onder art. 148 



1) Rechtsgel. Bijblad 1870, pag. 622. 

2) Zie pag. 237 en v. 
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te vallen', het publiekrechtelijk geschil toch in elk geval tot 
voorwerp moet hebben een burgerlijk recht; 'dat der- 
halve, zoo dikwijls men te doen krijgt met schuldvorde- 
ringen, welke niet uit overeenkomst of burgerlijke verbin- 
tenis ontstaan, maar een uitvloeisel zijn van publiekrechtelqke 
verhoudingen, van het gemeenschapsverband tusschen de 
corporatie en hare leden of tusschen deze leden onderling, 
dat in die gevallen de schuldvordering zelve ophoudt een 
burgerlijk recht te zgn en een publiek recht wordt 
Twistgedingen over dergelijke uit 't publiekrecht voortsprui- 
tende schuldvorderingen kunnen dus — ook bij de ruimste 
interpretatie — niet krachtens art. 148 Gw. tot de kennis- 
neming der rechterl^'ke macht behooren. 

Daarom zou ik meenen dat, aangenomen het vaststaan 
van de onderhoudsplichtigheid van een weg, de vordering 
tot onderhoud zelve, in een bepaald geval door het open- 
baar bestuur tegen een bepaald persoon ingesteld, niet be- 
hoort tot de kennisneming van den rechter. 

Anders echter beslisten rechtbank 'sHage 20 Maart 

1883 (W. V. h. E. no. 4885) en Hof 'sHage 28 Januari 

1884 (W. V. h. E. no. 5055). 

De bewering, waarop die bevoegdverklaring steunde, was : 

„omdat, onverschillig den publiekrechtelflken grondslag, 
„ het hier gold een geschil over schuldvordering, dat volgens 
„art. 148 Gw. bij den rechter behoort" 

Dit laatste nu is juist niet waar. Steunt de schuldvorde- 
ring op een publiekrechtelpen grondslag, dan houdt zij ook 
op het burgerlijk recht te zijn, waarvan art. 148 spreekt. 

Over een zelfde vordering van een waterschapsbestuur 
tegen een ingeland tot terugbetaling van gelden, voor het 
onderhoud van een weg uitgegeven, oordeelde de Hooge 
Eaad bij arr. van 5 December 1884 (W. v.h.E.nO. 5139). 
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Een vordering van den Staat tegen een gemeente tot be- 
taling van een som gelds wegens transport- en verplegings- 
tosten van bq die gemeente armlastige bedelaars, is alweder 
een schuldvordering, die uit het publiek recht voortspruit, en 
vormt dus zelve geen burgerlijk recht. 

De rechtbank van Dordrecht, vonnis van 4 
April 1859 (W. v. L R n^. 2053) verklaarde zich onbe- 
voegd om van een zoodanige vordering kennis te nemen. 

Maar het Hof van Zuid-Holland, arr. 11 Juni 
1860 (W. V. h. B. n®. 2225) vernietigde dit vonnis en ver- 
klaarde den rechter bevoegd, ook alweder omdat het geschil 
betrof een schuldvordering, waarop de omstandigheid,' dat 
eischer was de Staat en gedaagde een gemeente, van geen 
invloed kon zijn. 

Het object van den strijd moet altijd een burgerlijk 
recht zijn, zal art 148 Gw. kunnen gelden. 

Daarom verklaarde zich — dunkt mij — het Hof van 
's Bosch bij arr. van 3 April 1877 (W. v. h. E. n». 4112) 
ten onrechte bevoegd op grond van dat artikel, om kennis 
te nemen van de vordering van een ingeland tegen een pol- 
derbestuur tot uitbetaling van zijn aandeel in de uitkeerin- 
gen (van gras, hout enz.), die aan de ingelanden krach- 
tens besluit van het polderbestuur toekwamen. 

De schuldvordering was hier geen burgerlijke, maar sproot 
voort uit het publiekrechtelijk verband tusschen het water- 
schap en zijne leden. 

Een recht, dat aan den burger eener stad, aJs zoodanig, 
toekomt om zijn vee op de stadsweiden te laten grazen, 
moge gebracht kunnen worden onder het begrip zakelijk 
recht: een burgerlijk recht is het zeker niet, omdat het 
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den rechthebbende toekomt als lid der corporatie en 
juist daarom een publiek recht wordt ^). Daarom achtte zich 
ten onrechte bevoegd om over een vordering tot handhaving 
van zoodanig recht te oordeelen de rechtbank van Zut- 
fen bij vonnis van 15 Maart 1877 (Weekbl. Burgerl. 
Admin. n^. 1531). 

Hierboven ^) werd er op gewezen dat, als eenmaal 
door de wet of wettige verordening een recht 
op pensioen, wachtgeld, traktement is toege- 
kend, de vordering tot uitbetaling daarvan is een publiek- 
rechtelijke schuldvordering. 

Ook dus bij de ruimste interpretatie van art. 148 a Gw. 
laat zich niet verdedigen een arr. H. E. 24 Februari 
1865 (W. V. h. E. n». 2671), waarbij de bevoegdheid des 
rechters om van zoodanige vordering kennis te nemen afge- 
leid werd uit de woorden „ twistgedingen over schuld- 
vordering" in dat artikel. 

En hetzelfde geldt van een arr. H. E. 12 Maart 1869 
(W. V. h. E. n». 3088). 

Een actie tot terugvordering van onverschuldigd betaalde 
belasting is een geschil over de schuldplichtigheid van die 
belasting of van dat bepaalde bedrag der belasting zelve ^) 
en kan dus niet krachtens het voor private rechtsbetrekkin- 
gen geschreven art. 1395 B. W. tot de kennisneming der 
rechterlijke macht behooren, evenmin als hierbij sprake is 
van de „ schuldvordering" als „ burgerlijk recht" waarvan 
art. 148 Gw. spreekt. 



1) Zie boven § 4, pag. 44. 

2) § 4, pag. 46 V. 

3) Zie boven § 4, pag. 60. 
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Daarom zijn met art. 148 niet te verdedigen arr. H. E. 
14 Januari 1870 (W. v. h. R n^. 3179) en arr. H. R 
25 Juni 1875 (Weekbl. Burg. Adm. n^. 1366), welke van 
deze vordering kennis namen '). 

Daarentegen zou ik meenen, dat de rechterlijke macht zich 
terecht bevoegd verklaart, om te oordeelen over de actie 
tot schadevergoeding wegens onrechtmatige daad of 
nalatigheid van het openbaar gezag. 

Iets anders is het, dat die eisch tot schadevergoeding zal 
moeten worden afgewezen, wanneer de schade een gevolg 
is van het niet-doen eener handeling of het niet-maken van 
een werk, tot welker verrichting nergens in de wet aan het 
openbaar gezag de verplichting is opgelegd. 

Door in dat geval den Staat tot schadevergoeding te ver-, 
oordeelen, zou de rechter zich een oordeel toeëigenen over 
de vraag, wat het openbaar belang vereischt, welk oordeel 
geheel aan de administratie naar eigen inzicht overblijft. 

Maar de bevoegdheid des rechters om over dien eisch 
te oordeelen, (afgescheiden dus van de ontvankelijkheid van 
den eisch) is daarom aanwezig, omdat het hier alleen te doen 
is om de civielrechtelgke gevolgen van de administratieve 
handeling, waartoe het feit, dat hierbij de rechter in een 
beoordeeling dier handeling treden moet, niet afdoet. Immers 
de actie heeft hier niet tot strekking, de onwettigheid der 
administratieve daad uit te spreken en de administratie dus 
te veroordeelen die daad op te heffen, of de nalatigheid door 
't aanbrengen van het verzuimde te herstellen ; maar de strek- 
king der actie is hier om — aangenomen de onrechtmatig- 



4) Op goede gronden wordt deze jurisprudentie bestreden in Weekblad 
Burgerl. Adm., n^. 4381 en bij Mr. Boissevain, „Gemeentewet", ad 
art. 245. 



Digitized by 



Google 



266 

heid der handeling — de civielrechtelijke gevolgen van die 
onrechtmatigheid uit te spreken. De beoordeeling van de 
, handelingen van het openbaar gezag is hier niet de in- 
houd van het vonnis, maar het motief der rechterlijke 
uitspraak 1). 

Anders oordeelde de H. R arr. 18 Dec. 1857 (W. v. h. 
E. n^. 1917). De H. E. verklaarde zich daarbij onbevoegd 
om over deze vordering (actie tot schadevergoeding wegens 
onrechtmatige inlijving in de Nat. MUitie) te oordeelen: 

„omdat die vordering in casu onaüscheidelgk is vanden 
„ éénigen grondslag waarop die schadeloosstelling wordt ge- 
„eischt, en die in deze ingestelde actie niet kan worden 
yj onderzocht en beoordeeld, zonder in een onderzoek te tre- 
„den van en te beslissen omtrent het rechtmatige of onrecht- 
„ matige van de daad, welke aan den Staat wordt ten laste, 
„gelegd of voor welker gevolgen deze wordt beweerd aan- 
„sprakelijk te zijn." 

Bg een later arr. 9 Juni 1871 (W. v. h. E. n^. 334t)) 
oordeelde echter de Hooge Eaad wel over deze vordering. 

En eveneens doen de lagere rechtscolleges: 

Arr. Hof Amsterdam 23 Juni 1882 (W. v. h. R. 
no. 4843). 

Arr. Hof 'sBosch 29 Dec. 1882 (W. v. h. R n». 4854). 

Vonnis rechtb. 's Gravenhage 13 Dec. 1881 (W. 
V. h. E. n°. 4856) en het in dezelfde zaak gewezen arr. 
Hof 'sHage 15 Jan. 1883 (W. v. h. E. eod.). 

Wanneer een schuldvordering tusschen twee openbare 

. lichamen het gevolg is van eene tusschen hen aangegane 

overeenkomst, dan is die schuldvordering privaatrechtelijk, 



1) Zie boven § 5, pag. 74 v. 



Digitized by 



Google 



267 

ook al betreft de overeenkomst onderwerpen van openbaar 
belang. De rechtsbetrekking toch is niet publiekrechtelgk 
omdat zij niet krachtens hun publiekrechtelijk karakter van 
leden der gemeenschap, tegenover elkaar gerechtigd en 
verbonden zgn, maar krachtens een vrgwillig aangegaan 
contract ^). 

Daarom achtte ook terecht het Hof 'sHage bij arrest 
van 16 Mei 1881 2), dat een door de gemeente Leiden toe- 
gezegde bijdrage in het tot stand brengen van een rgweg 
door de gemeente Alkemade, op verzoek der laatste toege- 
staan en door deze aangenomen, opleverde een zuiver 
privaatrechtelijke overeenkomst, waarover te oordeelen de 
burgerlqke rechter bevoegd was. 

Daarom kan men het ook goedkeuren, dat het Hof 
's Bosch arr. 13 Feb. 1877 (W. v. h. R n». 4092) zich 
bevoegd verklaarde in eene vordering van een gemengd 
armbestuur tegen het gemeentebestuur van Bergen-op-Zoom 
tot uitbetaling van een zekere som ter gemoetkoming in de 
lasten van weezenverpleging, door het eerste bestuur ge- 
dragen, tot welke bijdrage het gemeentebestuur zich bij 
gewone overeenkomst verbonden had. 

Maar minder juist zijn de gronden, waarop die be- 
voegdverklaring steunde, nl. omdat: 

„de kennisneming van twistgedingen over schuldvorde- 
„ ringen aan de rechterlgke macht is opgedragen, onver- 
„schillig of die schuldvorderingen uit publiek- 
srechtelijke dan wel uit privaatrechtelijke handelingen 
„zqn voortgesproten." 

De schuldvordering was hier privaatrechtelgk en daarom 



1) Zie boven § 4, pag. 53. 

2) Rechtsgel. Bijblad 1882, Afd. D, pag. 3. 
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was de rechter bevoegd; was de schuldvordering publiek- 
rechtelflk geweest, de rechter zou onbevoegd geweest zijn. 

Deze enkele voorbeelden uit de jurisprudentie zullen vol- 
doende zijn om het antwoord te geven op de boven gestelde 
vragen. 

Zg bewijzen: vooreerst, dat zelfs bij de uitlegging van. 
art. 148 Gw. in den zin, waardoor daaronder ook vallen 
publiekrechtelgke geschillen, niettemin onze rechterlijke col- 
leges gerekend moeten worden nog dikwqls te ver te gaan 
bg het uitspreken hunner bevoegdheid in deze materie; 

en ten tweede, dat ook daar, waar die bevoegd verklaring 
overeen te brengen is met den ruimen zin van art. 148, de 
gronden, waarop dat geschiedt, niet altijd de blijken geven 
van een heldere voorstelling omtrent het kenmerkende van 
een publiekrechtelijk geschil tegenover een twistgeding van 
civielrechtelflken aard. 

Intusschen — hierboven werd het reeds opgemerkt — 
het behoort te worden erkend, dat deze jurisprudentie, met 
name van den Hoogen Baad, dit groote voordeel oplevert, 
dat daardoor bg ons, voor een zeer groot gedeelte, die 
rechtsbescherming aan de individuen in het publieke recht 
verschaft wordt, waarop zij, gelijk werd aangetoond, aan- 
spraak hebben. 

Hoewel hierdoor in effect u in de behoefte voor een 
deel voorzien is, zoo is het toch duidelgk, dat daarmede de 
wenschelijkheid van een wettelijke regeling der rechtspraak 
in publiekrechtelijke geschillen, in den vroeger aangewezen 
omvang, niet vervalt. Afgescheiden toch daarvan, dat, blij- 
kens het in deze § uiteengezette, nog vele dier geschillen 
naar de bijzondere wetten door de administratie zelve berecht 
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worden ^), is ook een eenmaal aangenomen jurisprudentie 
geen waarborg, die zekerheid voor de toekomst geeft. Neemt de 
Hooge Kaad heden de ruime interpretatie van art. 148 aan, 
morgen kan hij de grondwetsbepaling beperkt opvatten en 
daarmede die talrijke geschillen over eigendom en schuld- 
vordering van alle rechtsbescherming verstoken verklaren. 

En ten slotte blijven, ook naar de geldende jurisprudentie, 
nog rechtsgeschillen uit het publieke recht over, welke — 
zonder dat bijzondere wetten ze aan een andere macht op- 
dragen — door den Hoogen Eaad niet onder art. 148 
gebracht worden. 

Vooreerst zijn dat die geschillen, waarb^ het object 



1) Afgescheiden van de gebreken, welke aan eene rechtspraak over ad- 
ministratieve geschillen, door de Uitvoerende Macht zelve, eigen zijn en 
waarop reeds in § 1 uitvoerig gewezen werd — kan men deze jurisdictie 
bovendien het gemis aan procesregelen verwijten, waardoor aan partijen 
elke gelegenheid om hare rechten en belangen te verdedigen ontnomen wordt. 

Het is waar, de wet van 1861 schrijft in haar artt. 35 en volg. een zekere 
procesorde voor, welke gevolgd moet worden bij de behandeling der ge- 
schillen in de afdeeling contentieus; maar, hoe nuttig op zich zelve, deze 
regelen verliezen bij het bloot adviseerend karakter van den R. v. S. na- 
tuurlijk hare eigenUjke waarde. 

Voor de rechtspraak van Ged. Staten daarenboven is nergens eene te vol- 
gen procesorde in de Wet voorgeschreven — behalve in de wetten van 
4 April 1870 (n». 60) en 26 Mei 1870 (n». 82). In deze wetten alleen is 
voor het onderzoek van Ged. Staten naar de bezwaren tegen de aanslagen 
in de personeele-, patent- en grondbelasting een zekere 
procedure bepaald, bestaande in het ter visie leggen der adviezen, van de 
betrokken Rijksambtenaren ingewonnen ; het hooren van belanghebbenden ; 
het motiveeren der uitspraak. Intusschen hebben de Staten der meeste 
provinciën in deze leemte voorzien doer het voorschrijven van de vormen, 
welke Ged. Staten bij het onderzoek en de beslissing dezer geschillen heb- 
ben in acht te nemen. 

Men zie b.v. de Instructie voor de Ged. Staten van Zuid- 
Holland 1851/1880, waar in art. 6 nagenoeg de bepalingen van art. 35 
en V. der Wet 1861 zijn overgenomen. 
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niet bestaat in een der in 't artikel genoemde rechten: 
eigendom of schuldvordering. 

En ten tweede pleegt de Hooge Kaad zich onbevoegd 
te verklaren, zoo dikwgls het objectum litis wel is een dier 
genoemde rechten, maar wanneer de middelen, welker aan- 
wending de eischer vraagt, in rechten niet aannemelgk zgn; 
m. a. w. wanneer de rechter, door inwilliging van den eisch, 
er toe zou moeten komen aan de administratie verplichtingen 
op te leggen, die hg haar niet kan opleggen, (bv. de toe- 
kenning van pensioen) ^). 

Dat verbetering dus ten onzent gewenscht is, ligt voor 
de hand. Welke pogingen zijn daartoe tot heden aangewend, 
en hoe werden deze ontvangen? 



§ 13. Pogingen hier te iande tot liet invoeren eener zelf- 
standige rechtspraak In het publieke recht. 

Oordeel omtrent het karakter der publiekrechtelijke ge- 
schillen In onze Wetgevende Vergadering. 

Bg het behandelen der vraag, hoe in ons land in het 
algemeen gedacht wordt over invoering eener rechtspraak 
in het publieke recht, zal in deze paragraaf niet worden 
gesproken over de bekende quaestie, in hoeverre onze tegen- 
woordige Grondwet die invoering reeds nu mogelgk zou 
maken. De uitlegging van art 72, laatste lid, in verband 
met de artikelen 68 en 132 der Grondwet, heeft, zoo dik- 
wgls ons onderwerp bij den wetgever ter sprake kwam, wel is 
waar mede een groote rol gespeeld. Maar vooreerst is die 
grondwettelflke quaestie reeds te dikwijls een onderwerp van 



1) Zie Prof. BuYS, t. a. p. Il pag. 314, 348. 
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behandeling geweest ^), dan dat zig nogmaals hier zou worden 
aangeroerd. En ten tweede is het ons hier minder om die 
Traag te doen, dan om de meer algemeen Staatsrechteligke 
zflde van de rechtspraak in het publieke recht Het is hier 
meer ons doel om te onderzoeken: in hoeverre leveren de 
aan den dag gelegde meeningen — èn in onze wetgevende 
vergadering èn in onze wetenschappelijke werken — omtrent 
het karakter der publiekrechtel^ke geschillen, het. bew^s, dat 
men ten onzent van een zelfstandige rechtspraak op dit ge- 
bied het juiste inzicht heeft, en geneigd is tot de invoering 
daarvan — is het noodig met Grondwetsherziening — 
mede te werken ? 

Aan gelegenheid, om op die vraag het antwoord te geven, 
ontbreekt het zeker niet. 

Allereerst dient te worden opgemerkt, dat de E e g e e r i n g s- 

ontwerpen van Maart 1848 aan den Baad van State 

een zelfstandige rechtsmacht in administratieve geschillen 

wilden opgedragen zien. 

Het art. 2 van Ontwerp n^. VI deed dit in deze bewoordingen : 

„De Baad van State doet uitspraak in 

administratieve rechtszaken. 

In de wet worden de gevallen, waarin, en 

de wgze, waarop dit plaats heeft, bepaald." 

In de Memorie van Toelichting hierop werd o. a. gezegd : „ De 

„ ondervinding (heeft) aangetoond hoe noodzakel^k het is, 

^dat voor de toekomst de macht bepaald z^*, die in hooger 
„beroep moet oordeelen over beslissingen van de Gedepu- 
„ teerde Staten tusschen de administratieve macht en de 
„bijzondere personen. Dit kan plaats hebben, waar eene 
„ uitspraak gevallen is in zaken van belastingen, van nationale 



i) Men zie daarover Prof. Buus, „ de Grondwet", I, pag. B22 env. 
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„militie en schutterijen, omtrent de vrijstellingen daarvan 
„over het domicilie van onderstand en in het algemeen 
„over het onderhoud van behoeftigen." 

Opmerkelijk is het en zeker een bewijs van het weinige 
gewicht, dat men aan deze instelling hechtte, dat in de ge- 
wijzigde Eegeeringsontwerpen van 19 Juni 1848 deze bepa- 
ling spoorloos verdwenen is. 

Met geen enkel woord wordt van dit weglaten door de 
Eegeering rekenschap gegeven, en met geen enkel woord 
ook daarvan door de Commissie van Rapporteurs rekenschap 
gevraagd. 

Belangrgk vooral voor onze vraag zijn de discussies in 
de Tweede Kamer der Staten-Generaal gehouden, omtrent 
het Ontwerp der Wet van 1855 tot voorloopige voorziening 
in sommige waterstaatsbelangen ^). 

Belangrijk vooral daarom, omdat zij aantoonen, hoe ook 
Thorbecke een hevig tegenstander was van een onafhankelijke 
rechtspraak in het publieke recht, hoe ook hij in die recht- 
spraak iets principieel anders zag dan in de rechtspraak over 
burgerlijke geschillen, en de eischen, die aan de laatste ge- 
steld worden, voor de eerste allerminst aannam. 

Een voordeel van de door hem gehouden rede, waarin 
hij tegen het Regeeringsvoorstel, om geschillen over de 
schuldplichtigheid tot het bevolen waterstaatswerk bij den 
burgerlijken rechter te brengen, opkwam, een voordeel van 
die rede is zeker dit, dat men daarin streng onderscheiden 
vindt tusschen burgerlijke en publiekrechtelijke geschillen en 
voor het eerst voor dat onderscheid een juist criterium 
aantreft. 

Maar juist wegens dat onderscheid kunnen volgens Thor- 



i) Bijblad Staatscourant 1854—4855, pag. 728 v. 
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BECKE publiekrechtelijke geschillen niet voor den burgerlijken 
rechter gebracht worden. 

En de tegenstand tegen deze opdracht spruit bij Thorbecke 
niet voort uit het feit, dat deze rechter de burgerlijke 
rechter, maar wel degelijk daaruit, dat hij rechter is, d. i. 
onafhankelijk en gebonden aan zekere procesregelen. Anders 
toch zou zich die tegenstand van Thorbecke niet laten be- 
grgpen, omdat hij dan — gelijk o.a. de heer van Akerlaken 
deed^) — zoolang een afzonderlgke administratieve rechter 
ontbrak, de voorkeur had moeten geven aan een rechtspraak 
van den burgerlijken rechter, boven eene van de Ministers ^). 

Maar bij Thorbecke is wel degelijk de eenige rechter, die 
op het gebied van het publieke recht mogelijk is, de admi- 
nistratie zelve. Want tegen eene opmerking van den Mi- 
nister van Justitie, dat het tegen alle begrippen van vrijheid 
en billijkheid indruischte om hetzelfde gezag, dat het bevel 
geeft, ook te laten oordeelen over de verplichting om dat 
bevel uit te voeren, merkte T. op: „Dat is de zaak voor- 
„ stellen, alsof wij ons hier bevinden op het gebied van het 
„burgerlijk recht! Daar kan sprake zijn van een 
„zelfstandig recht, dat onder alle omstandig- 
„heden moet geëerbiedigd worden. Maar hier geldt 
„het de uitvoering van bevelen in het publiek belang ge- 



4) Bijblad, t. a. p., pag. 735 v. 

2) Men zou tegen deze meening kunnen aanvoeren, wat Thorbecke in 
zijne „ Bijdrage" (1848), pag. 87, schryft. Het is waar : daar staat met zoo- 
vele woorden de verdediging eener zelfstandige administratieve rechtspraak 
te lezen: „Gewis moet de politische rechter van het gezag, dat de bevelen gaf 
„of de handeling pleegde, waartegen men recht vraagt, onafhankelijk zijn; 
„dan hij behoeft, om dit te wezen, niet in eene burgerlijke rechtbank te 
„zitten." Is echter Thorbecke in 1855 van deze meening teruggekomen? 
Of hoe laat het zich anders verklaren, dat hij, werkelijk van de noodzake- 
lijkheid eener onafhankelijke rechtspraak doordrongen, niet voorloopig de 
voorkeur gaf aan den burgerlijken rechter boven de administratie? 

18 
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„geven. Geefk men de beslissing over de verplichting aan 
„een andere macht dan de uitvoerende^ dan verkort men de 
„ rechten der uitvoering. De werkkring van den rechter moet 
„ ongeschonden blijven, maar niet minder die van het regee- 
„rend gezag." 

Opmerkel^k is ook de volgende tegenwerping van Thobbecee. 
Hij zegt: als men voor 't eene deel de administratieve recht- 
spraak bg den burgerlijken rechter brengt, dan moet men 
het ook voor het andere deel doen. En waar bv. zou het 
nu heen moeten, als Gedeputeerde Staten, een post op de 
gemeentebegrooting brengende, met een actie voor den bur- 
geriyken rechter door de gemeente konden aangevallen 
worden?^). 

Kan men dus zeggefü, dat voor Thorbkcke een recht van 
het individu tegenover de administratie iets geheel anders 
was dan een recht van het individu tegenover het privaat- 
verkeer met andere individuen, die opvatting was zeker niet 
aUeen de zgne. 

Vooral bleek dit bq de behandeling van deWetopden 
Baad van State in 1861. 

Zoowel in de Memorie van Toelichting op art. 23 als bg 
de bestrijding van het amendement van den heer van Heu- 
KELOM kwam de Minister Godefroi krachtig op tegen eene 
opdracht van administratieve rechtspraak aan iemand anders 
dan aan de Uitvoerende Macht; en wèl behalve op grond 
van de bezwaren aan art. 72 Gw. ontleend, op grond van 
de onafhankelijkheid der administratie^). En naast de Be- 



1) Byblad, t. a. p., pag. 741 v. 

2) Bijblad Staatscourant 1860—1861, Bylagen pag. 847; 
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geering stond hier Thorbecke met dezelfde argumenten als 
zes jaren vroeger ^). 

Het moge waar zijn, dat het bestreden amendement, luidende : 
„ De afdeeling van den Raad, bedoeld in de 2e zin- 
„ snede van art. 13, oordeelt over geschillen van bestuur 
„en andere in de gevallen en op de wijze bij de wet 
„te bepalen," 
te ver ging„ omdat het naast de rechtsgeschillen ook de 
utiliteitsgeschillen omvatte en dat zich daaruit de tegenstand 
der Regeering liet verklaren, in elk geval lagen dan toch 
in dat amendement ook de rechtsgeschillen opgesloten ; maar 
ook voor die goede zijde van het voorstel des heeren van 
Heukelom had de Regeering geen oog. Er is in hare bestrij- 
ding geen spoor te vinden van eene onderscheiding tusschen het 
een en het ander : het is eene onvoorwaardelijke veroordeeling 
van elke inmenging eener onafhankelijke rechterlijke macht. 

En onder de leden zelve der Kamer waren er zeker wel 
enkele stemmen opgegaan voor een zelfstandige rechts- 
macht; behalve van den kant van den voorsteller van het 
amendement, ook o. a. van de zijde van den heer van 
EcK^). Maar de meerderheid toch was zoozeer doordrongen 
van de onmogelijkheid eener zoodanige instelling, dat „zij 
„het pleit voor voldongen hielden en het, na al 
„ wat daarover in de vroegere Verslagen der Kamer en 
„thans ook in de Memorie van Toelichting tot het tegen- 
„ woordig wetsontwerp is gezegd, overbodig achtten 
„hun gevoelen nader te staven" ^). 

Het artikel der Regeering werd dan ook met 49 tegen 



1) Bijblad, t. a. p., pag. 107 v. 

2) Bijblad t. a. p., pag. 402. 

3) Y(X)rloopig Verslag der Comm. vaiï Rapp. Bijblad t. a. p. Bijlagen 
pag. 887 V. 
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13 stemmen aangenomen. Onder de voorstemmers behoorden 
o.a. Thorbecke en Mr. J. Heemskerk Az. 

Bij het nagaan der verschillende pogingen, hier te lande 
in het werk gesteld om op 't gebied van het publiek recht 
meer waarborgen voor rechtsbescherming in het leven te 
roepen, mag niet onvermeld big ven een Wetsontwerp, dat, 
zoo niet volkomen, dan toch voor een belangrijk gedeelte 
tot dat doel zou hebben geleid. 

Het is het Wetsontwerp, ingediend in de zitting van 
de Tweede K^mer der Staten-Generaal van 24 September 
1869 bq Koninklijke Boodschap van dien datum, waarbij 
aan den Minister van Financiën of den belanghebbende, die 
bezwaar heeft tegen eene uitspraak van Gedeputeerde Staten 
in zake van 's Kijks directe belastingen, bevoegdheid gegeven 
werd om op grond van verkeerde toepassing of schending 
der wet daarvan in beroep te komen bij de afdeeling van 
den Kaad van State, samengesteld naar art. 13 6 der Wet 
van 1861. 

Werd de uitspraak van Gedeputeerde Staten op die gron- 
den vernietigd, dan zou de zaak tevens ten principale door 
de afdeeling van den Baad van State worden afgedaan ^). 

Volgens de Memorie van Toelichting bedoelde deze wets- 
voordracht gelijkheid te brengen in de beslissing van ge- 
schillen over belastingzaken, iets wat tot nu toe, nu elk 
college van Gedeputeerde Staten in de verschillende pro- 
vinciën in het hoogste ressort die geschillen besliste, niet 
het geval was. 

Werkelijk zou dus de aanneming van dit voorstel een 
belangrijke schrede voorwaarts geweest zijn. Maar van de 



1) Bijblad Staatscourant 1869/1870, Bijlagen pag. 148. 
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63 leden verklaarden zich slechts 19 er voor, waarna het 
ontwerp door de Regeering werd ingetrokken. 

De bezwaren gingen dezen keer vooral uit van Mr. J. 
Heemskerk Az. ^). Tegen het beginsel der administratieve 
rechtspraak werd thans niet gesproken ; het verzet grondde 
zich meer bepaald op het jas constitutum, naar aanleiding 
van het bekende argument uit ^rt. 72 al. uit Grondwet, en 
vooral ook daarop, dat door deze wetsvoordracht inbreuk 
zou worden gemaakt op 'sKonings vernietigingsrecht van 
art. 133 Grondwet. 

Gold het tot nu toé wetsvoorstellen, waarbij ons onder- 
werp slechts ter loops of voor een deel ter sprake kwam, 
een poging tot het invoeren eener zelfstandige rechtspraak 
in publiekrechtelijke geschillen op meer uitgebreide schaal 
ging van onze Regeering uit in de jaren 1871 tot 1873. 
Toen was men in onze Wetgevende Vergadering in de ge- 
legenheid zich rekenschap te geven van het karakter dier 
rechtspraak in haren vollen omvang. En om die reden èn 
om het feit, dat die wetgevende arbeid nog niet lang achter 
ons ligt, zij het geoorloofd hier ter plaatse bij de resultaten, 
die dat Regeeringsvoorstel opleverde, eenigszins uitvoerig 
stil te staan. 

Bij Kon. Boodsch. van 15 December 1871 werdin 
de zitting van de Tweede Kamer der Staten-Generaal inge- 
diend een Wetsontwerp houdende eene nieuwe 
rechterlijke inrichting. 

Na in artt. 1 en 2 de rechtsmacht in burgerlijke en straf- 
zaken te hebben omschreven, luidde dat Ontwerp in art. 3: 

„Bgzondere wetten regelen de rechtsmacht 
ten aanzien van burgerschapsrechten"^). 



1) Zitting 22 Maart 1870: Bijblad Staatscourant 1869/1870 pag. 1113 v. 

2) Bijblad Staatscourant 1871/1872, Bijlagen pag. 1083. 
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Dat was onder den Minister van 'Justitie Jolles. 

In de Mem. van Toel. werd van dit artikel geen bijzondere 
melding gemaakt. Evenmin in het Voorl. Verslag der Com- 
missie van Kapporteurs. Men vroeg alleen, waarom in dit 
artikel niet eveneens belastinggeschillen genoemd waren en 
waarom men niet veel liever bij de omschrigving van de 
competentie der rechterlqke macht den veel meer omvatten- 
den tusschenzin van art. 1 der Rechterlijke Organisatie had 
overgenomen. 

Intusschen de inmiddels opgevolgde Minister van Justitie 
DE Veies diende bij zijne Memorie van Beantwoording op 
dit Voorl. Verslag tevens een gewgzigd Ontwerp in, in de 
zitting 1872/1873. 
Art. 3 luidde hier: 

„De beslissing van staatsrechtelgke 
geschillen is kan de rechterlijke macht 
opgedragen, zoover niet bij b ij zondere 
wetten of wettelflke verordeningen an- 
ders is bepaald. 

Deze geschillen worden als burger- 
1 ij k e zaken beschouwd" ^). 
De bedoeling van de tweede zinsnede was: „worden als 
burgerlijke zaken behandeld." 

In de toelichting tot dit artikel verklaarde de Minister, 
dat de wetgever reeds in meer dan één geval „geschillen 
van staatsrechtelijken aard" aan de rechterlijke macht on- 
derworpen had ^Wetten van 1841, 1854, 1855), en dat het 
dus niet aanging 's rechters competentie ook in deze materie 
in dit wetsontwerp te negeeren. 



1) Bijblad Staatscourant 1872/1873, Bijlagen pag. 26. 
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Hiertoe stonden nu twee wegen open. Men kon of bepalen, 
dat de rechterlijke macht van Staatsrechtelijke geschillen 
geen kennis neemt dan voorzoover die bg eene uitdrukke- 
lijke wetsbepaling aan hare beslissing waren onderworpen, 
óf de rechterlijke macht ook voor deze geschillen in het al- 
gemeen bevoegd verklaren, voor zooverre niet die bevoegd- 
heid voor bepaalde gevallen in de wet was uitgesloten. 

Hoewel het eerste stelsel zich liet aanbevelen wegens de 
strenge grensbepaling, die daarvan tusschen privaat- en 
publiekrecht het gevolg zou zijn, zoo gaf de Regeering toch 
aan het tweede stelsel de voorkeur, juist omdat omtrent die 
grenzen nog zooveel verwarring en meeningsverschil bestond. 
Nam men daarom het eerste stelsel aan, dan moest het 
gevolg zgn, dat voor de vele staatsrechtelijke geschillen, 
waarvan te verwachten was, dat zij in de wetten niet aan 
den rechter opgedragen werden, geen bevoegde rechter aan- 
wezig was. Deze zouden dus onbeslist moeten blijven of — 
nam men aan, dat de administratie van nature bevoegd is 
Staatsrechterlij ke geschillen te beslissen — bij de uitvoerende 
macht moeten gebracht worden. 

Zoolang intusschen de administratie nog zooveel minder 
waarborgen voor goede rechtspraak opleverde dan de civiele 
rechter, zou dit een niet gewenscht gevolg van het zwijgen 
der wet zijn. 

Vandaar dat het door de Regeering voorgestelde stelsel 
beter was. 

De Minister voegde er echter aan toe, dat, naarmate de 
administratieve wetgeving haar regeling van onderwerpen 
zou uitbreiden, zq ook de geschillen, over de uitvoering van 
wetten oprijzende, meer en meer uitdrukkelijk bij de admi- 
nistratie zou brengen, zooals dat ook reeds bij verschillende 
wetten gedaan was. Zoodoende zou ten slotte de grens tus- 
•schen burgerlijken rechter en administratie meer bepaald 
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worden en bij den burgerlijken rechter eindelgk geen andere 
Staatsrechtelijke geschillen gelaten worden, dan die de 
wetgever hetzij om den gemengden aard van 
het gesch-il, hetzij om andere bijzondere rede- 
nen, oordeelt, dat aan hem behoort te blijven ^). 

Het is duidelijk uit alles, dat de Regeering met hare „ staats- 
rechtelijke geschillen" derhalve bedoelde: alle geschillen, die 
uit het publiek recht voortspruiten. Hoewel eene nadere 
bepaling van dit begrip zeker in de wet niet overbodig zou 
zijn geweest, was de opdracht daarvan in beginsel aan den 
burgerlijken rechter — zoolang een administratieve rechter 
bleef ontbreken — toch een groot voordeel in het voorstel der 
Regeering. Het zou zeker bij de toepassing van dit artikel 
niet aan controversen over den omvang van deze geschillen 
ontbroken hebben, maar in elk geval zou de nadere bepa- 
ling van dit begrip voorloopig aan het oordeel des rechters 
kunnen zijn overgelaten. De practijk zou weldra aangetoond 
hebben, in welke richting die nadere bepaling ook door den 
wetgever zou moeten plaats hebben. Yoorloopig was dit 
artikel een belangrijke schrede voorwaarts op den goeden weg. 

Vreemd klinkt het daarom juist, dat de Regeering, als het 
doel, waartoe men ten slotte zou moeten komen, voorstelde: 
dat alle staatsrechtelijke geschillen, door een steeds talrijker 
worden der wettelijke uitzonderingen, ten laatste aan de 
administratie zouden behooren toe te vallen. 

Uit hetgeen de Minister omtrent de mindere waarborgen 
der administratie voor goede rechtspraak tegenover den bur- 
gerlijken rechter herhaalde malen in hare toelichting zegt, 
kan wel niet anders 'volgen dan dit: dat hij dezen toestand 
alleen bij het bestaan van een werkelijken admini- 



1) Bijblad Staatscour. 1872/73. Bijlagen pag. 10. 
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stratieven rechter (en niet van de administratie zelve) 
gewenscht zou vinden. 

Maar waarom — zou eenmaal deze toestand verwezenlijkt 
zijn — dan nog sommige geschillen van staatsrechtelijken 
aard bij den burgerlijken rechter behoorden te blgven, volgens 
den Minister, is waarlijk niet duidelijk. De Minister geeft 
o. a. als reden, die daarvoor mogelijk zou kunnen zijn, op : 
den gemengden aard van sommige geschillen. 

Met deze zullen wel bedoeld zijn de eenige regelen hoo- 
ger in zijne toelichting vermelde „geschillen waarvan 
„de grond niet in een burgerlijken rechtsband, 
„maar in een staatsrechtelijke verplichting te 
„vinden is, waarin echter toch het eigendom of 
„eenig ander burgerlijk recht betrokken is." 

Klinkt echter hier de qualificatie van gemengd voor 
deze soort van geschillen niet vreemd? 

Immers het behoeft hier niet nader te worden aangetoond, 
dat deze geschillen, al hebben zij tot object een burgerlijk 
recht, daarom geen privaatrechtelijk element in zich op- 
nemen, niet gemengd worden, maar zuiver publiekrech- 
telijk blijven. 

En als dat zoo is, dan is er ook geen reden, waarom deze 
geschillen niet, gelijk alle andere uit het publieke recht, bij 
een eventueele instelling eenpr administratieve rechtsmacht 
bij deze zouden behooren in plaats van bij den burgerleken 
rechter te moeten blijven. 

Hoe het zij, in het Eindverslag der Commissie van Eap- 
porteurs op dit Ontwerp, uitgebracht 24 Februari 1873^), 
kan men ten aanzien van het vraagstuk der zelfstandige 
administratieve rechtsmacht meer voorkeur voor dat stelsel 



1) Bij blad t. a. p. Bijlagen pag. 49 env. 
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ontdekken, dan vroeger. Althans men vindt niet meer dien 
absoluten en onvoorwaarlijken tegenstand. 

Intusschen helderheid van begrippen is ook thans nog 
verre af, vooral omtrent het principieel onderscheid tusschen 
privaat- en publiekrechtel^ke geschillen en de kenmerkende 
vereischten van de laatste. 

Zoo wordt opgemerkt, dat juist deze voordracht der Ee- 
geering wederom bg sommige leden het bewustzgn had 
levendig gemaakt van de behoefte aan wettelijke regeling der 
administratieve rechtspraak, zonder dat z^ daarmede nog 
wilden verklaren voorstanders te zijn van opdracht van 
rechtsmacht aan den Raad van State. Men handelt ver- 
keerd — meenden zg — door die staatsrechtelgke geschillen 
alle op ééne leest te schoeien. Geldt het bv. de vraag of een 
post op een gemeentebegrooting behoort te komen, een der- 
gelijke vraag behoort niet bij den Raad van State, maar in 
het hoogste ressort bg den Koning. Doch indien wettelgke 
rechten en verplichtingen (men wees o. a. op de militie- en 
schuttenjwet) in het spel zijn, dan moet een administratieve 
rechter, die ten eenenmale onafhankelijk is van de admini- 
stratieve autoriteit, uitspraak doen. 

De groote meerderheid in de afdeelingen vond echter het 
voorgestelde artikel ongrondwettig maar ook, afgescheiden 
daarvan, onnoodig; 

ongrondwettig — omdat art. 1486 Gw. slechts ééne 
soort van Staatsrechtelijke geschillen aan den rechter op- 
droeg, die over burgerschapsrechten en het dus niet aanging 
alle staatsrechtelijke geschillen bij den rechter te brengen; 

onnoodig — immers het beroep der Regeering op de 
wetten van 1841, 1855 e. a., die reeds vele Staatsrechtelijke 
geschillen bij den rechter gebracht hadden, zoodat die be- 
voegdheid des rechters om van publiekrechtelijke geschillen 
in het algemeen kennis te nemen, door den wetgever erkend 
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moest worden, dit beroep ging daarom niet op, omdat de 
geschillen, in die wetten genoemd, volgens de meerderheid 
geen zuiver publiekrechtelijke geschillen waren. Wanneer toch 
de polderplichtigheid ontkend wordt, dan loopt de vraag 
over het bezwaard zijn van een grond; de vraag in geschil 
loopt dus eigenlijk over een burgerlijk of zakelijk recht, al 
betreft het ook verplichtingen tegenover een publiekrechtelijk 
lichaam. Dat men dus geschillen als deze bij den rechter 
brengt, liet zich hooren: „men kan daarbij eigenlijk 
„niet van staatsrechtelijke geschillen spreken: 
„zg toonen zooveel overeenkomst met zuiver 
„burgerlijke geschillen, dat er geen enkel praktisch 
„noch theoretisch bezwaar bestaat ze voor den burgerlijken 
„ rechter te brengen" ^). 

Maar dit was geen reden om nu alle staatsrechtelijke 
geschillen aan de beslissing der rechterlijke macht te onder- 
werpen. „Overbrenging van staatsrechtelijke geschillen in 
„ruime mate bij den gewonen rechter, is overbrenging bij 
„eene onafhankelijke Staatsmacht van de kritiek over de 
„handelingen van het uitvoerend gezag, die steeds door die 
„ kritiek zullen beheerscht worden" ^). 

Waarlijk èn uit dit laatste èn uit de karakteriseering der 
geschillen over polderplichtigheid en over het brengen van 
posten op een gemeentebegrooting bleek voldoende, dat men 
van den aard en de noodzakelijkheid der administratieve 
rechtspraak nog altijd niet de juiste voorstelling bezat. 

In den loop der beraadslagingen werd door de Regeering, 
in overeenstemming nagenoeg met een door sommige leden 



1) Bij blad t. a.p., Bijlagen pag. 50. 

2) Bij blad t. a. p., Bijlagen pag. 51. 
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der afdeelingen voorgestelde redactie, het art 3, aldus ge- 
wqzigd, voorgesteld: 

„Behalve de rechtsmacht, in art. 2 ge- 
noemd, en de beslissing bij andere wet- 
ten aan de rechterlijke macht opgedra- 
gen, behoort aan haar ook de kennis- 
neming van alle vorderingen, welke 
haar grond niet hebben in het burg e r- 
lijk recht, wanneer zq strekken om te 
verkrggen betaling eener geldsom of 
handhaving van eigendom of eenig an- 
der burgerlijk recht, doch alleen voor- 
zoover de beslissing niet volgenswet 
of wettelflke verordening aan anderen 
toekomt 

Bij die kennisneming treedt de ree h- 
terlijke macht niet in beoordeeling van 
hetgeen door eene andere macht bin- 
nen de grenzen harer bevoegdheid is 
gedaan. 

Deze vorderingen worden als burger- 
lij ke zaken behandeld" ^). 

Het is duidelijk — en de Eegeering verklaarde het ook 
in den loop der discussies — dat de bedoeling van deze 
bepaling was wettelijk te sanctionneeren de vrij algemeene 
jurisprudentie van den H. R omtrent art. 148a Gw. 

In zooverre gaf dan ook het nieuwe artikel minder dan 
het oorspronkelflk voorgestelde: niet meer alle publiekrech- 
telijke geschillen, maar alleen, die welke een burgerlijk recht 



1) Bijblad t. a. p., Bijlagen, pag. 108. 
Bijblad t. a. p., pag 1215. 
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tot onderwerp hebben. Was in zooverre de nieuwe bepaling 
een achteruitgang op den weg, die naar een volkomen 
rechtsbescherming in het publieke recht leiden moest, ook 
de redactie van het nieuwe artikel kon zeker duidelijker 
zgn geweest. „Vorderingen" — zeide het artikel — „welke 
haar grond niet hebben in het burgerlijk recht 

wanneer zg strekken om te handhaven een 

burgerlijk recht" 

Hoewel deze vorderingen zeker mogelijk zijn niet alleen, 
maar ook tot de belangrgkste uit het publieke recht kunnen 
behooren — na hetgeen hierboven gezegd is, vooral in § 12 6, 
behoeft dit niet nader te wordeu aangetoond — zoo was 
die qualificatie toch zeker in een tijd, dat omtrent den aard 
der publiekrechtelijke geschillen nog zooveel duisterheid be- 
stond, niet gelukkig gekozen. Het kon niet anders of deze 
bepaling zou, ware zij wet geworden, in de practgk tot veel 
verwarring aanleiding hebben gegeven. Reeds onder de 
Kamerleden bleek dat uit de redevoeringen van de heeren 
VAN DER Linden en Heemskeek Az. i). 

Daarbfl komt, dat gelijk reeds meermalen hierboven in 
§ 12 6 werd opgemerkt, van die burgerlijke rechten, welke 
tot een publiekrechtelijk geschil aanleiding kunnen geven, 
niet veel meer overblijft dan de eigendom, wanneer men 
van meening is 2), dat een schuldvordering, zal daarover een 
publiekrechtelijk twistgeding ontstaan kunnen, geen burger- 
lijk recht meer is, maar als uit het publiek verband ont- 
staande, zelf een publiek recht wordt. 

Alles bijeengenomen, zou dus het voorgestelde art. 3, tot 
wet verheven, slechts een klein fragment eener zelfstandige 
rechtspraak in het publiek recht hebben tot stand gebracht. 



1) Bijblad Staatscour. 1872/73, pag. 1223 en 1234. 

2) Zie boven pag. 238 env. 
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De zwakste zgde van de redactie van &et artikel was 
echter zeker de tweede zinsnede. Dat de rechter niet treedt 
in een beoordeeling van hetgeen door een andere macht — 
in casu zeker de administratie — binnen de grenzen harer 
bevoegdheid gedaan is, behoefde waarlflk niet in de wet ge- 
schreven te staan. Want als deze administratieve rechtspraak 
de vraag onderzoekt of de bestreden handeling der admini- 
stratie wettig is d. i. binnen de grenzen ligt van de bevo^d- 
heid van hem, die ze verrichtte, dan houdt 's rechters werk- 
zaamheid natuurlek op, zoodra van die bevoegdheid door 
dat onderzoek werkelgk gebleken is. Maar juist o m te weten 
of die daad binnen de bevoegdheid der administratie ligt, is 
het rechterlijk onderzoek noodig. Waarom derhalve nog eens 
die tweede zinsnede? Wat is rechtspraak anders dan het 
onderzoek naar de grenzen der bevoegdheden van twee 
tegenover elkander staande partqen? En waar gaat recht- 
spraak verder dan dit onderzoek? 

Er behoort echter op gelet te worden, dat de Regeering 
deze zinsnede niet in haar oorspronkelgk voorstel had opge- 
nomen, maar ze eerst in den loop der discussies daarin 
inlaschte, om te gemoet te komen aan de bezwaren, dien - 
aangaande van verschillende zijden in de Kamer opgeworpen. 

Niettegenstaande deze gebreken echter had men in de 
Tweede Kamer met dit artikel, als het b^in althans eener 
verbetering, voorloopig tevreden kunnen zijn. Maar wat daar 
in dat driedaagsch debat ^) van sommige zgden werd opge- 
merkt, toont aan, dat men ook in 1873 omtrent publiek- 



1) Wel mocht de heer Tak op den derden dag verklaren: „Indien de 
„beraadslaging, die nu gedurende drie dagen gevoerd is, iets heeft aan het 
„licht gebracht, dan is het de groote onzekerheid, welke heerscht in de 
Q materie, die wij behandelen.'' (Bijblad t. a. p. pag. 1229). 
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rechtelflke geschillen soms nog zeer wonderlijke voorstellin- 
gen had. 
Een paar voorbeelden uit de gehouden redevoeringen. 

De meest algemeene tegenstand tegen het voorgestelde 
artikel kwam van de zijde van den heer Godefroi, die op 
dit punt in de laatste twaalf jaren niet van meening ver- 
anderd was en dan ook voor die meening de argumenten 
aanhaalde, door hem, als Minister, bij de behandeling van 
de Wet op den Eaad van State Hegen zelfstandige admini- 
stratieve rechtspraak aangevoerd ^). 

Maar nergens bleek — dunkt mjj — duidelijker de groote 
verwarring tusschen privaatrechtelijke en publiekrechtelijke 
geschillen en de weinige duidelijkheid van begrippen omtrent 
de laatste dan bij de oppositie, die tegen de tweede zinsnede 
van het voorgestelde artikel gevoerd werd. Oppositie was 
zeker op hare plaats, maar om de redenen hierboven aan- 
gevoerd. 

Op welke gronden steunde zich echter die oppositie in 
de Kamer? Men vond die tweede alinea niet overbodig, 
maar verkeerd, omdat zij den rechter meer beperkte dan 
goed was! 

Zoo o.a. de heer Oldenhuis Gratama. „De administra- 
tieve daad" — zoo zeide deze spreker — „kan ook 
„wel in het algemeen binnen de grenzen 
„der bevoegdheid wezen en toch ten on- 
„rechte, onbevoegd zijn geschied; ja eene 
onrechtmatige daad weze n." 

Als voorbeeld werd aangehaald een geval, dat de Regee- 
ring iemand uit het land zet, maar dat deze bij donrechter 
in verzet komt op grond, dat hij geen vreemdeling is. „ Dus 



1) Bijblad t. a. p. pag. 1193. 
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hier had," zeide Spreker, „ het politiek gezag binnen de gren- 
„zen harer bevoegdheid onbevoegd, verkeerd gehandeld"^). 

Het behoeft nauwelijks opgemerkt te worden, dat in zoo- 
danig geval het politiek gezag, hare algemeene bevoegdheid 
van uitzetting op een niet-vreemdeling toepassende, buiten 
de grenzen zijner bevoegdheid gehandeld had. 

Opmerkelijk is ook, wat de heer van Eck tegen die tweede 
alinea aanvoerde. Hij had daarbij bepaaldelijk op het oogde 
actie tot schadevergoeding, tegen handelingen of verzuimen 
der Eegeering ingesteld. 

„Ik beklaag mij," zeide hg, „dat de uitvoerende macht 
„binnen de grenzen harer bevoegdheid op eene 
„zeer onachtzame wijze heeft gehandeld en ik daarvan het 
„slachtoffer ben. Als een gewoon burger binnen zgne 
„bevoegdheid handelende, mij door onvoorzichtigheid 
„benadeelt, dan geldt dadelgk de lex Aquilia. Maar als 
„ik met de uitvoerende macht te doen heb, dan zegt de 
„Minister: over dergelijke zaken mag de rechter geen kri- 
„tiek uitoefenen. Maar trek dan uw artikel in" 2). 

En de heer Wintgens^) haalde, op dezelfde gronden de 
onhoudbaarheid der 2e zinsnede aantoonende, als voorbeelden 
aan het geval, dat de artillerie op het strand te Scheveningen 
met het geschut oefeningen doende, een visscher verwondde 
en deze daarop een actie tot schadevergoeding instelt; of 
het geval dat iemand van de posterijen de schadevergoeding 
eischt voor een verloren brief met geldswaarde. 

Heeft men meer noodig om de groote verwarring, ten 
aanzien van ons onderwerp in de Volksvertegenwoordiging 



1) Bijblad t. a. p. pag. 1222. 

2) Byblad t. a. p. pag. 1208. 

3) t. a. p. pag. 1217. 
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heerschende, te bewijzen? Zijn dat geschillen, waarop het 
voorgestelde art 3 doelde. 

Wat heeft die actie uit art. 1401 B. W — een zuiver 
civiele actie — te maken met de publiekrechtelijke geschillen, 
waarvan het Regeeringsvoorstel sprak. 

Uit al hetgeen voorafgaat, mag — dunkt mij — deze 
conclusie worden afgeleid. 

De redenen, waarom bij ons tot nu toe elke poging tot 
het invoeren eener zelfstandige administratieve rechtspraak 
in meer of minder ruimen omvang, mislukt is, zijn tweeërlei 
van aard. 

Een eerste reden ligt in den tegenstand tegen de instel- 
ling zelve, van den kant van hen, die blijven meenen, dat 
rechtspraak op het gebied van het publieke recht uitvoeren 
zelf is, en dus bij niemand anders kan te huis behooren 
dan bij de administratie, zal deze niet hare onafhankelijk- 
heid van regeeren volkomen prijs geven. 

Toor zooverre men ten onzent deze meening is toege- 
daan, verkeert men nog immer in die phase van de ontwik- 
kelingsgeschiedenis van ons onderwerp ^), welke eens, onder 
den invloed van het Fransche stelsel van de „ scheiding der 
Staatsmachten", over geheel het vasteland zich ingang heeft 
weten te verschaffen, maar die sinds ettelijke jaren in na- 
genoeg alle beschaafde Staten overwonnen, en — wat het 
opmerkelijkst is — in Frankrijk zelf ook in hare oorspron- 
kelgke gedaante verdwenen is % 

Maar al heeft men bij ons dit standpunt nog lang niet 
algemeen verlaten; al vindt het zelfs, ook heden ten dage, 



1) Zie boven § 6. 

2) Zie boven § 9. 
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nog krachtige verdedigers; — daarin alleen vindt de ach- 
terlgkheid onzer wetgeving op dit gebied niet bare verklaring. 
Er is een tweede reden, en deze ligt in het dikwijls nog 
te constateeren gebrek aan eene duidelgke voorstelling van 
het karakter der publiekrechtel^ke geschillen en in een soms 
onbegrgpelgke verwarring van deze met zuiver civielrech- 
tel^ke twistgedingen. Het gevolg daarvan is dat zg, die tegen 
eene rechtspraak in geschillen tusschen administratie en 
geregeerden op zich zelf geen bezwaren hebben, komen 
verklaren, dat zg de noodzakelgkheid eener verandering van 
den bestaanden toestand niet inzien. „Wanneer" — zoo is 
de redeneering — „mgn eigendom betwist wordt, of een 
schuldvordering tegen mij ten onrechte wordt ingesteld, 
dan is er geen verschil, of die schending van mijn recht 
van een particulier of van het openbaar gezag uitgaat, en 
dan is de burgerlijke rechter volgens art. 148 Grondwet 
competent. Vanwaar dan de noodzakelijkheid eener admi- 
nistratieve rechtspraak?" Dat dit de betoogtrant van velen 
is, behoeft hier niet nader te worden aangewezen, üit de 
meegedeelde Kamerdebatten is het voldoende gebleken. 

Op zich zelf is dit tweede bezwaar, dat tegen de invoe- 
ring eener administratieve rechtspraak wordt ingebracht, 
zeker minder gevaarligk dan het eerste. Want men ontkent 
daarbij althans niet langer de noodzakelijkheid eener rechts- 
bescherming van het individu ook tegenover de administratie. 
En — .gelijk reeds meermalen werd opgemerkt — meteene 
rechtspraak door den burgerlijken rechter is reeds veel ge- 
wonnen, al is ook een afzonderlijke administratieve rechter 
nog zoo gewenscht. 

Maar die wijze van voorstelling heeft toch allereerst deze 
w e t e n s c h a p p e 1 ij k e fout, dat zij het onderscheid in beginsel 
tusschen publiek- en privaatrechtelijke geschillen eenvoudig 
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wegcgfert. En bovendien is daarvan het gevolg, dat voor die 
groote groep van geschillen uit het publieke recht, welke 
zich niet tot „ twistgedingen over eigendom of schuldvorde- 
ring" laten terugbrengen, in dat systeem geen plaats is en 
dus ook geen zelfstandige rechter gevonden wordt. 

Hoe het zg, zonder mg schuldig te maken aan gering- 
schatting van het vele voortreffelgke, dat door meer dan één 
onzer geleerden in de laatste jaren ten aanzien van ons onder- 
werp verkondigd is, geloof ik toch dit als resultaat van het voor- 
a%aand onderzoek te mogen aannemen: van die sterk ge- 
voelde behoefte aan een algemeene rechtsbescherming op het 
gebied van het publiekrecht, welke zich in den vreemde zoo 
krachtig geopenbaard en tot zulk een diep ingrijpende her- 
vorming der oude instellingen geleid heeft, is bij ons in 
het algemeen nog niet veel te bepoierken. 

Mocht men deze uitspraak onwaar noemen en bv. willen 
wijzen op de Toorstellen der Staatscommissie van 1883, die 
zich in haar Ontwerp van Grondwetsherziening bij die vreemde 
wetgevingen aansluit: juist de ontvangst, welke aan die 
Voorstellen van den kant der Begeering, en voor een groot 
deel ook in de afdeelingen der Tweede Kamer te beurt 
gevallen is, neemt allen twijfel in dit opzicht weg. 

Men heeft het door de Eegeering ingediende ontwerp 
slechts in te zien, te letten op haar art. 152 in verband 
met de in haar art. 70 gehandhaafde artikelen 68 en 132 
onzer tegenwoordige Grondwet^), oin tot de overtuiging te 
komen, dat het recht van bestaan eener zelfstandige recht- 
spraak in het publieke recht door haar steeds nog wordt 



1) Arntzenius, „Handelingen over de Herziening der Grondwet" (1885), 
II. pag. 65 en ^.. 
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ontkend, dat hare argumenten ^) voor haar stelsel nog 
immer dezelfde zijn, die sinds jaar en dag t^en een zelf- 
standige administratieve rechtsmacht worden aangevoerd, 
en dat niets haar heeft kannen bewegen, noch het gezag 
der door Stein, Gneist en zoovele anderen verkondigde 
leerstellingen, noch het voorbeeld van de wetgevingen van 
half Europa, om aan de juistheid dier argumenten ook maar 
één oogenblik te twijfelen. 

Eene bestrgding derhalve van die argumenten en een ver- 
dediging dus van de zelfstandige rechtsmacht voor publiek- 
rechtelijke geschillen — het zou niet anders zqn dan eene 
herhaling van hetgeen reeds in de voorafgaande bladzgden 
en in het bijzonder in § 1 werd opgemerkt Want wat bg 
ons in 1885 tegen die rechtsmacht wordt aangevoerd, dat 
is overal en ten allen tgde, zoolang het onderwerp ter sprake 
is, daartegen in het midden gebracht % 

Met voorbijgaan daarom van het Regeeringsvoorstel en 
de Verslagen van de afdeelingen der Tweede Kamer, zij het 
geoorloofd over de belangrijke voorstellen der Staatscommissie 
ten slotte nog met een enkel woord in de volgende § te spreken. 



§ 14. Voorstellen der Staatscommissie van 1883. 

Gelgk reeds werd opgemerkt, de Staatscommissie voor 
Grondwetsherziening van 1883 heeft zich eindelijk van al 
de vooroordeelen tegen zelfstandige rechtspraak in het pu- 



1) Arntzeniüs, t. a. p. II. pag. 70 v. en 28 v. 

2) Zie Prof. Buus: ]»de Grondwet", II. pag. 353 en volg. 
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bliek recht weten los te maken en zich in haar Ontwerp 
aangesloten bij de beginselen, door de nieuwere buitenlandsche 
wetgeving, met name die der Duitsche Staten, aangenomen. 
Zij begint met in haar art. 153 allen strgd, die over den 
omvang van ons tegenwoordig art. 148 gevoerd wordt, voor 
de toekomst onmogelijk te maken door dit aldus te lezen: 
„Alle burgerlijke twistgedingen be- 
hooren bij uitsluiting tot de kennisne- 
ming van de rechterlijke mach t." 

En daarnaast wordt dan een nieuw artikel 154 gelezen 
van den volgenden inhoud: 

„Alle klachten over rechtskrenking 
door handelingen, gepleegd ter uitvoe- 
ring van wetten, algemeene maatrege- 
len van bestuur of andere Koninkl ij ke 
besluiten, worden, indien zij niet be- 
grepen zfln onder de bq het vorig arti- 
kel bedoelde twistgedingen, in hoog- 
sten aanleg beslist door een van de uit- 
voerende macht onafhankelijk gezag. 

Aan zoodanig gezag wordt tevens 
opgedragen debeslissing inhoogsten 
aanleg van geschillen van bestuur 
krachtens de wet opgeworpen, voor 
zoover het daarbij eene vraag van recht 
geldt. 

De wet wijst het gezag aan, waaraan 
de beslissing over de in dit artikel be- 
doelde zaken wordt opgedragen, be- 
paalt de regelen bij de behandeling en 
de beslissing daarvan in achtte nemen 
en regelt de gevolgen derbeslissin g," 
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In verband met deze opdracht der administratieve recht- 
spraak aan een onafhankel^ken rechter worden dan door de 
Staatscommissie in haar art. 72 alleen die geschillen van 
bestuur tusschen provinciën en tusschen gemeenten aan den 
Koning ter beslissing opgedragen, vrelke niet vallen onder 
het zooeven genoemd art. 154 — m.a.w. 'sKonings macht 
in dezen virordt terecht beperkt tot geschillen van utiliteit. 

Dat de Staatscommissie er echter in hare artt. 138 en 
145 niet in geslaagd is duidelijk te doen uitkomen, dat 
'sKonings recht om provinciale en gemeentelgke verorde- 
ningen te vernietigen viregens strijd met de wet, althans niet 
langer op de Grondwet behoort te steunen van het oogen- 
blik af, dat men in« het bezit is van een administratieven 
rechter — wordt door Prof. Buts in zijn „Grondwet" aan- 
getoond ^). Daar deze vernietiging rechtspraak is, verdient 
het overweging ook hier het Pruisische stelsel, waarop vroe- 
ger gewezen werd ^), na te volgen en het onderzoek naar 
de wettigheid der verordeningen in handen van den admi- 
nistratieven rechter te geven, omdat het daarbij werkel^k 
geldt de handhaving van het publieke recht. Wil men deze 
opdracht eerst nader in hare werkelijke beteekenis overwe- 
gen en schroomt men daarom haar reeds dadelijk eene plaats 
in de Grondwet te geven, men late daartoe althans den 
wetgever de vrijheid en kieze de door Prof. Buts voorge- 
stelde redactie. 

Bepalen wij ons nu tot het voorgestelde art. 154, dan 
is het bij den eersten oogopslag duidelijk, dat de bedoeling 
daarmede is in de Grondwet zelve den grondslag te leggen 
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voor een opdracht der administratieve rechtspraak aan een 
onafhankelijken rechter. De nadere aanwgzing van dien rech- 
ter, de te volgen procesregelen en de gevolgen der uitspraak 
worden verder aan den gewonen wetgever overgelaten. Waar 
het op aankomt is het beginsel zelf en het karakter dier 
rechtspraak een grondwettige basis te geven. 

Het beginsel zelf der rechtspraak — en daarmede heeft 
de staatscommissie niet het advies gevolgd, door Prof Tel- 
LEOEN in zijne Nota neergelegd ^), om de invoering dezer 
instelling aan den wetgever over te laten. Wie de geschie- 
denis van dit onderwerp in ons land kent en de vele vruchte- 
looze pogingen nagaat, welke bg ons zijn aangewend om nu 
in meerdere dan in mindere mate de verwezenlijking eener 
zelfstandige rechtsmacht te verkrggen ^) ; die zal het zeker 
verklaarbaar vinden, dat de Staatscommissie op den gewonen 
wetgever, niet door een grondwettige bepaling gebonden, 
geen al te groot vertrouwen gehad heeft. 

En het karakter dier rechtspraak heeft de Staatscommissie 
terecht in een algemeene formule willen omschrijven, omdat, 
laat men — zelfs bij het vestigen van het beginsel in de 
Grondwet — aan den gewonen wetgever over zoovele en 
zoo weinige geschillen bg den administratieven rechter te 
brengen als hij zelf wil, het beginsel gevaar loopt onder de 
vele uitzonderingen verloren te gaan. 

Het is en blijft een raadsel, wat het nut kan zijn vaneen 
stelsel, waarin in sommige gevallen het oordeel over de 
rechtmatigheid der administratieve handelingen wèl, in an- 
dere gevallen niet aan den rechter zou moeten toekomen. 

Is dus in hoofdzaak het artikel der Staatscommissie on- 



i) Arntzenius, t.a.p. I, pag. 106. 
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voorwaardelgk goed te keuren, — een artikel, op welks 
samenstelling het voorbeeld der Duitsche wetgevingen, met 
name het boven aangehaalde art 13 der Wurtembergsche 
wet ^), zichtbaar van invloed geweest is, — toch zg het mg 
ten slotte veroorloofd eene enkele opmerking dienaangaande 
te maken. 

Het voorgestelde artikel omvat: 

1°. Klachten over rechtskrenking door handelingen, ge- 
pleegd ter uitvoering van wetten, algemeene maat- 
regelen van bestuur of andere Koninklijke besluiten, — 
indien zij niet begrepen zijn onder de bg 
het vorig artikel bedoelde twistgedingen. 

2^. geschillen van bestuur, krachtens de wet opgeworpen, 
voor zoover het daarbij eene vraag van recht geldt. 

In de allereerste plaats zij de vraag gedaan: waarom 
sub P de toevoeging der gespatieerde woorden? Art. 153 
spreekt van burgerlijke twistgedingen, art. 154 be- 
doelt publiekrechtelgke geschillen. Hoe zouden dan 
de laatste onder de eerste begrepen kunnen zijn ? Is de om- 
schrijving dier klachten sub 1° niet zóó duidelijk, dat zij alle 
verwarring met burgerlijke geschillen onmogel^'k maakt, dan 
moet zij duidelijker gemaakt worden. Handelingen gepleegd 
ter uitvoering van wetten enz. zullen toch wel bedoelen: 
handelingen van het openbaar gezag in zijn publiekrechtelgk 
karakter verricht; en is die uitdrukking dubbelzinnig, men 
voege het woord publiekrechtelijke of administra- 
tieve aan „handelingen" toe. Maar men vermgde den door 
de Staatscommissie gebezigden tusschenzin, want die ver- 
raadt weder een onvastheid van voorstelling omtrent de pu- 
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bliekrechtelqte geschilleii, die lang genoeg heeft geduurd en 
waarvan de grondwet zelve, bij het eindelqk regelen dezer 
materie, niet langer de kenteekenen mag dragen. 

Wat is verder de tegenstelling tusschen de publiekrechte- 
Iqke geschillen sub 1° en die sub 2° genoemd? 

Geschillen van bestuur zijn dan aanwezig, als van 
de beslissing door een lagere macht genomen, in hooger be- 
roep gekomen wordt bij een hoogere. Zoo dikwijls nu de 
wet dat beroep toelaat, zal de beslissing in hoogsten aanleg 
bij den administratieven rechter komen. 

Dat wil de eerste alinea van art. 154. 

Maar geldt het besluiten der uitvoerende macht, welke 
niet vatbaar zgn voor hooger beroep, en waaromtrent alzoo 
geen geschil van bestuur kan worden opgeworpen en wordt 
door het individu of een corporatie geklaagd over rechts- 
krenking door dat besluit, dan kan die klacht eveneens bij 
den administratieven rechter worden aangebracht. 

Dat wil de 2e alinea van het artikel ^). 

Nu is intusschen deze scheiding der publiekrechtel^'ke ge- 
schillen in twee groepen, in het voorgestelde artikel zeker 
opmerkelflk. De vraag rijst reeds dadelijk, waarom de Staats- 
commissie niet, gelijk de meeste vreemde wetgevingen deden, 
den geheelen omvang van de competentie des administra- 
tieven rechters in ééne formule heeft samengevat? 

Toch is het, van het standpunt van ons positief recht, 
alleszins begrgpelijk, hoe de Staatscommissie tot de door haar 
voorgestelde redactie gekomen is. 

Zij vond die geschillen van bestuur in ons Staatsrecht. 
Zij ontmoette tevens de bepaling^ dat, waar de Koning die 
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als hoogste instantie, besliste, hg vooraf het advies moest 
inwinnen van den Baad van State. Wat was nu natuor- 
lyker dan dat de Staatscommissie zich de regeling eener 
zelfstandige administratieve rechtspraak ten doel stellende, 
begon met voor die geschillen, in overeenstemming met den 
zoo dikwijls uitgesproken wensch, te bepalen, dat het advies 
van den Baad van State voortaan zou z^n een bindende uit- 
spraak (verg. het art 78 Ontwerp Staatscommissie). 

Hield z^ zich dus hier aan hetgeen zig vond, de eigenl^ke 
uitbreiding ligt in de 1^ alinea van haar artikel. Die bepa- 
ling was noodig geworden door de nieuwe redactie, welke 
de Staatscommissie aan ons art. 148 had gegeven. Daar- 
door toch zou het voor den rechter onmogelgk worden, in 
de toekomst door te gaan met zgn tegenwoordige jurispru- 
dentie omtrent dat artikel. En in de leemte, die daardoor 
in de rechtsbescherming d^r individuen zou moeten ontstaan, 
voorziet de eerste alinea van art 154 der Staatscommissie 
door alle „klachten over rechtskrenking enz." b^ den admi- 
nistratieven rechter te brengen. 

Tweeërlei wordt daardoor bg den administratieven rechter 
gebracht : 

1®. al die publiekrechtelijke geschillen, welke tot nu toe 
de burgerlijke rechter — krachtens art 148 Gw., — 
aan zich trekt, en, volgens de vroeger verdedigde inter- 
pretatie van dat artikel, ten onrechte; 
2°. al die geschillen uit het publieke recht, welke tot nu 
toe de burgerlgke rechter niet aan zich kan trek- 
ken, omdat zq niet loepen over eigendom of schuld- 
vordering. 

Zoo is de Staatscommissie tot hare redactie gekomen op 
een zeer verklaarbare wijze. 
Toch is het, van een zuiver wetenschappelijk stand- 
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pnnt, te betreuren, dat zij dit, door den toestand van ons 
positief Staatsrecht daartoe geleid, moest doen, en niet ééne 
algemeene formule gekozen heeft. 

Want — ik laat nu uitdrukkel^k het verschil naar ons 
jusconstitutum daar — is er grond voor die onderscheiding 
tusschen de geschillen der 1^ en 2^ alinea? Weten- 
dchappeljjk geen enkele. Ook in de gevallen toch sub 2^ 
genoemd, is er sprake van klachten over rechtskrenking door 
handelingen van het openbaar gezag tegenover de aan dat 
gezag onderworpen individuen of corporatiën. B^ deze ge- 
Igkheid nu der geschillen is er geen reden een onderschei- 
ding aan te nemen, die steunt op dit ondergeschikte feit of 
de klager zich onmiddell^k tegen de bestreden handeling bij 
den administratieven rechter voorziet, dan wel of hij dat 
eerst doet na op die klacht eerst de beslissing van een hoo- 
gere instantie der administratieve macht te hebben afgewacht. 
Ook in het tweede geval klaagt hij over rechtskrenking door 
een handeling van het uitvoerend gezag, al treft die klacht 
dan ook tevens de administratieve beslissing, die die hande- 
ling bevestigde. Dat is een verschil van omstandigheden, 
waarop de gewone wetgever bg het uitwerken van het grond- 
wettig beginsel letten kan. Maar in de grondwet behoeft dat 
verschil niet in aanmerking te worden genomen. Door te 
spreken van de bevoegdheid des administratieven rechters, 
om in het hoogste ressort van die klachten over 
rechtskrenking kennis te nemen, laat de grondwet aan den 
wetgever over om tusschen dien hoogsten rechter en den 
ambtenaar, die de rechtskrenking pleegde, zoovele tusschen- 
instantiën — desnoods van de administratie zelve — in te 
lasschen, als hij zelf wil. 

Een andere vraag is of de klacht, sub 1®. genoemd, be- 
perkt behoort te blijven tot de gevallen van rechtskrenking 
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door handelingen, gepleegd ter uitvoering van wet- 
ten, alge meen e maatregelen van bestuur of 
andere Eoninkl^'ke besluiten? 

Prof. BuYS toont reeds aan ^) dat, daar het te doen is om 
bescherming van de individueele rechtssfeer tegen inbreu- 
ken van het openbaar gezag, het onverschillig is, ter gelegen- 
heid van welke administratieve handeling die inbreuk 
gepleegd is. Elke administratieve handeling zjj dus het 
object, waartegen de klacht gericht is. 

Prof. B. wil echter de „ rechtskrenking" omzetten in 
„krenking van het bij de wet gewaarborgde 
recht" en daardoor uitsluiten: „rechten steunende op 
reglementen en verordeningen." 

Ook hier laat zich van die door de Staatscommissie aan- 
genomen beperking zeggen, wat hierboven gezegd werd van 
de door haar voorgestelde onderscheiding. 

Tan het standpunt, waarop wij hier te lande ten opzichte 
van deze materie verkeeren, is het alweder volkomen ver- 
klaarbaar, dat de Staatscommissie eene beperking wilde. 

Men behoeft slechts de Memorie van Toelichting der Re- 
geering te lezen en de adviezen der tegenstanders in te zien 
in hun afzonderlijke Rapporten aan den Koning — met 
name dat van Prof. Tellegen — om dit te begrgpen. 

Het is niet meer dan natuurlijk, dat onder die omstandig- 
heden de Staatscommissie bevreesd was om door een al te 
ruime bepaling den gewonen wetgever al te steUig te bin- 
den. Bovendien ging zij hierbij van de overigens juiste ge- 
dachte uit, dat, mocht zij hier, meer dan noodig was, beper- 
ken, de gewone wetgever aan die beperking niet gebonden 
zou zijn, en bevoegd zou wezen het Grondwetsartikel verder 
uit te breiden. 



1) «De Grondwet", II. pag. 351. 
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Niettemin is het duidelijk dat, moet er een beperking zijn 
het beter is die met Prof. Buys „ te zoeken in den aard van 
het bescherinde recht, dan in de handelingen, door welke 
het kan worden geschonden", en dus te lezen „krenking 
van het door de wet gewaarborgde recht." 

Toch — en ik laat ook hier weder uitdrukkelqk alle be- 
schouwingen van positief recht buiten rekening — zou ik 
willen vragen, of van een zuiver wetenschappelijk 
standpunt die beperking gewettigd is. 

Dit toch is zekei; dat, als het doel der administratieve 
rechtspraak zal zijn, een klacht bij een onafhankelijken rech- 
ter te geven tegen elke daad der administratie, waardoor 
het subjectieve recht geschonden wordt, deze beperking de 
rechtsbescherming * van het individu onvolledig zal maken. 
Want die daad zal onwettig wezen, zoodra zij de grenzen 
overschrijdt, welke haar gesteld zqn. Die grensbepaling nu 
kan geschied zijn of door de wet voor de algemeene rijks- 
administratie, öf door de verordening voor de gewestelijke 
administratie. Is dit laatste gebeurd en overschrijdt het open- 
baar gezag die grenzen, dan wordt — (men kan zeggen — het 
door de verordening gewaarborgde recht 
in de eerste plaats, maar evenzeer) — het recht van 
het individu in hét algemeen d. i. zijne vrijheid om over 
persoon en goed te beschikken, geschonden. En dat recht 
blijft in beide gevallen hetzelfde, onverschillig of het g e- 
waarborgd (dat is in dezen : niet-beperkt) is door 
eene wet of door een verordening. 

Dit zijn enkele opmerkingen, die ik mij naar aanleiding 
van het art. 154 van het Ontwerp der Staatscommissie ver- 
oorloofd heb. 

Het behoeft nauwelgks te worden gezegd dat deze opmer- 
kingen — ook al mochten zij juist zijn — van betrekkelijk 
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te geringe beteekenis zijn om aan het artikel in zgn geheel 
iets van zgne groote waarde te ontnemen^). 



En hiermede is de taak, die ik mig in deze bladzijden 
gesteld had, ten einde gebracht. 

Met dat, ook wanneer eenmsial de zelfstandige rechtspraak 



1) Opmerking verdienen ten slotte nog de in de Vergadering der Tweede 
Kamer van 3 Maart 1886 door Mr. J. Roëll ingediende amendementen op 
de voorstellen der Regeering (Arntzeniüs, t. a.p. IH. pag. 185 env.). 

Legt men ze naast die Regeeringsvoorstellen omtrent ons onderwerp, dan 
valt onmiddellijk de groote verbetering, die zij brengen, in het oog. In be- 
ginsel zich aansluitende bij de voorstellen der Staatscommissie, waarvan hij 
lid uitmaakte, heeft Mr. Roëll alleen in de uitwerking daarvan enkele 
veranderingen gebracht, welke intusschen belangrijk genoeg zijn om ten 
volle de aandacht te trekken. De grootste waarde echter van die amende- 
menten ligt misschien nog minder in de voorgestelde artikelen zelve dan in 
de vdjze, waarop zij woi^en voorgedragen en in de krachtige verdediging 
van het beginsel der zelfstandige rechtsmacht met de aangehaalde voor- 
beelden uit vreemde wetgevingen (Arntzeniüs, t.ap. III, pag. 188—192). 

Zelfstandige administratieve rechtsmacht in haar vollen omvang beoogt 
ook Mr. Roëll evenmin als de Staatscommissie. Z\jn doel is alleen „het 
„beginsel van eene rechtsmacht in den hierboven aangehaalden zin, zij 
„het dan ook op bescheiden voet, en met voorbehoud van de noo- 
„dige vrijheid van beweging voor den gewonen wetgever te vestigen." 

Van een wetenschappelijk standpunt beschouwd, zou hiertegen hetzelfde 
kunnen worden opgemerkt, wat hierboven ten aanzien van het Ontwerp 
der Staatscommissie gezegd werd. Van dat standpunt is zeker de uitsluiting 
der rechtspraak ten aanzien van sommige publiekrechtelijke geschiUen, 
waar de noodzakelijkheid er van in het algemeen erkend wordt, niet te 
verdedigen. Maar wat daar gezegd werd, geldt ook hier. Het laat zich, met 
het oog op de bestaande toestanden, verklaren, dat men beperking ynl. 

Intusschen, ook wanneer men dit aanneemt, is toch de keuze dier be- 
perking niet onverschillig. Hierboven werd daarop reeds gewezen en aan- 
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in publiekrechtelgke geschillen in beginsel door onze Grond- 
wet is aangenomen, niet nog vele vragen zullen moeten 
worden beantwoord. Reeds hierboven werd daarop gewezen. 



gemerkt, dat het beter is die beperking te zoeken in den aard van het 
beschermde recht, dan in de handelingen, waardoor het kan worden ge- 
schonden. 

Is nu Mr. Roëll gelukkig geweest in die keuze? 

Ons tegenwoordig artikel art. 68 j^, art 132 wordt door hem aldus ge- 
lezen, dat publiekrechtelijke geschillen [want deze worden bedoeld met de 
geschillen „ niet behoorende tot die, vermeld in art. (151)", op welke om- 
schrijving hieronder wordt teruggekomen] tusschen besturen van provinciën 
enz. „door den Koning beslist worden, voor zooverre die niet bij de wet 
aan een ander gezag zijn opgedragen." 

Onder deze geschillen vallen dus ook die, welke over een vraag van 
recht loopen, en ook deze bl\jven dus in beginsel ter beslissing bij den 
Koning, hoewel aan de gewone wet de vrijheid gelaten wordt daarop uit- 
zondering te maken door die aan een ander gezag op te dragen. 

Hoewel nu. in theorie al deze rechtsgeschillen niet bij den Koning, 
maar b\) den zelfstandigen rechter te huis behooren, is het, om praktische 
redenen, gelijk gezegd werd, begrijpelijk, dat men zóó absoluut het beginsel 
in de Grondwet niet wil neerschrijven. 

Maar is het daarom nu noodig in de Grondwet die opdracht aan den 
administratieven rechter als uitzondering voor te stellen, en de beslissing 
des Konings als regel te behouden? Houdt men met de eischen der practijk 
niet genoeg rekening, wanneer men de bepaling omkeert, en in de Grondwet 
die geschillen aan den administratieven rechter opdraagt, voor zoover dit 
niet b\) de wet aan een ander gezag is opgedragen. In effectu is door deze 
bepaling niets meer verkregen wel is waar, dan door het voorgestelde 
amendement, omdat hier en daar de gewone wetgever zoovele uitzonde- 
ringen kan maken als hij zelf vial ; maar zoodoende wordt toch ten minste 
het beginsel der administratieve rechtspraak voor deze geschillen in de 
Grondwet uitgedrukt. 

Hetzelfde zal moeten gezegd worden van het artikel, dat volgens Mr. 
RoËLL*s voorstel, uitdrukking zal moeten geven aaa den eigenlijken omvang 
der administratieve rechtspraak. 

De Ie al. van dat artikel luidt : 

^De uitspraak, krachtens de wet, over geschillen 
niet behoorende tot die vermeld in art. (151), g e- 
schiedt, voor zooverre het daarbij eene vraag van 
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Het zal, afgescheiden van de vraag, wie de rechter in 
deze geschillen zal zgn ^), een voorwerp van onderzoek moe- 



recht betreft, hetzij rechtstreeks ofin het hoogste 
ressort, door een van de uitvoerende macht on a«f- 
hankelijk geza g." 
Deze al. is nagenoeg gelijk aan de 2e zinsnede van art. 154 der Staats- 
commissie. Voor zooverre het daarvan afwijkt, kom ik daarop hieronder terug. 
De 2e alinea, welke zich dan aansluit bij de Ie zinsnede van art. 154 Staats- 
commissie, luidt echter: 

„De wet bepaalt verder de gevallen, waarin de 
beslissing over de rechtmatigheid van handelin- 
gen van bestuur aan zoodanig gezag wordt opge- 
dragen." 
Dat deze bepaling veel minder geeft dan het voorstel der Staatscommissie 
is duidelijk. Dit laatste beperkt de klacht over rechtskrenking wel tot han- 
delingen, gepleegd ter uitvoering van Wetten en Koninklijke Besluiten, 
maar schrijft dan ook voor deze klacht de zelfstandige rechtspraak gebie- 
dend in de Grondwet voor. 

Mr. R. echter laat de bepaling der gevallen, waarin zoodanige klacht bij 
den zelfstandigen rechter is toegelaten, geheel aan denr gewonen wetgever over. 
Of deze beperking van het beginsel niet te ver gaat, mag, dunkt mij, 
alleszins betwijfeld worden. Ik geloof zelfs, dat men verder kan gaan en de 
vraag mag doen: waar dan eigenlijk, in die voorstellen, het beginsel der 
administratieve rechtspraak te lezen staat. In art. 68 wordt — gelijk hier- 
boven bleek — alles aan den gewonen wetgever overgelaten, en hier in 
deze bepaUng niet minder. Men ziet te recht geen bezwaar in beperking, 
omdat de wetgever verwacht mag worden het beginsel, door de Grondwet 
aangegeven, geleidelijk te zullen uitvoeren; maar daarvoor is dan toch in 
xle eerste plaats dit noodig, dat hij dit beginsel in de Grondwet vinde. 

Het is waar, aUnea 1 van het artikel, door Mr. R. voorgesteld, geeft den 
wetgever een gebiedend voorschrift; maar deze bepaling betreft alleen die 
gevallen, waar de wetgever zelf eenig gezag tot het doen van uitspraak over 
een administratief geschil roept. Waar dit geschied is, wil over die ge- 
schillen de voorgestelde alinea den zelfstandigen rechter in het hoogste 
ressort laten beslissen. 

Ook hier dus zal die rechtspraak zoo ruim of beperkt zijn, als het aantal 
administratieve geschillen zelf, dat door de bijzondere wetten in het leven 
geroepen wordt. 
Maar als een voorop gezet beginsel van zelfstandige rechtspraak in klach- 
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ten uitmaken van welken aard die rechtspraak van den 
rechter in het hoogste ressort behoort te zgn. Zal hij rechter 
in appèl of rechter in cassatie zijn? 



ten over i^echtskrenking door administratieve handelingen, kan die bepaling 
niet gelden. 

Dat dus beperking wenschelijk is, kan worden toegegeven ; mits zij niet 
zoover ga, dat het beginsel zelf dreigt verloren te gaan. En tegen dit laatste 
gevaar bieden zeker de voorstellen der Staatscommissie meer v^aarborgen 
dan die van Mr. Roëll. 

Afgescheiden van deze algemeene opmerkingen, levert ook de redactie der 
voorgestelde amendementen grond tot eenige vragen op. 

In de plaats van „klachten^ over rechtskrenking door han- 
1 i n g e n enz." gelijk de Staatscommissie schrijft, wil Mr. Roëll lezen „be- 
slissing over de rechtmatigheid van handelingen van 
b e s t u u r." 

Mij dunkt, dat de redactie der Staatscommissie veel duidelijker doet uit- 
komen, dat in zoodanig geschil door den eischer beweerd moet worden, dat 
zijn subjectief recht door de handeling geschonden is. De redactie 
van Mr. Roëll zou het vermoeden kunnen wekken, alsof daaronder ook 
viel het geval, dat de rechtmatigheid der handeling in H algemeen betwist 
wordt, ook door hem, wiens subjectief recht daardoor niet is aangetast. Dat 
voor zoodanige actio popularis geen plaats is bij een rechtspraak, 
waar het te doen is om handhaving van de rechten, aan het individu toe- 
komende, bleek hierboven genoegzaam, en wordt ook door Mr. Roëll zelf 
erkend (Arntzenius t. a. p. UI, pag. 206). 

Ook „rechtskrenking'* is wellicht dubbelzinnig, en werd daarom 
misschien beter uitgedrukt door „krenking van het aan den kla- 
ger toekomend recht;^' maar duidelijker is het in elk geval toch 
dan de redactie van Mr. Roëll. 

De uitdrukking „geschillen van bestuur" wil verder Mr. Roëll 
vermijden, „omdat het begrip daarvan nog niet genoegzaam vaststaat" en 
hij vervangt die door de omschrijving „geschillen niet behoo- 
rende onder die, vermeld in art. (151)." 

Dat art. 151 nu van het Regeeringsontwerp is woordelijk gelijk aan ons 
art. 148a. Hoewel Mr. Roëll onder de geschillen daar bedoeld, alleen de 
zuiver burgerrechtelijke, verstaat, is het toch te verwonderen, dat bij den 
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M. a. w. zal h) ook orer den f^tel^ken grondslag der 
klacht oordeelen, of zal hg de faten overnemende, zooals 
die door de administratieve autoriteiten, die het laatst van 



str\jd, die over den zin van dat artikel ten onzent gevoerd wordt, door 
hem niet in de plaats daarvan de door de Staatscommissie in haar art. 153 
voorgestelde redactie gekozen is. 

In elk geval, aangenomen dat 't vaststond, dat onder dat art. 151 der 
Kegeering alleen burgerrechtelijke twistgedingen kannen vallen, dan is het 
toch de vraag of de omschrijving der publiekrechtelijke geschillen, als die 
welke niet tot de eerste behooren, gelukkig gekozen is. 

Strikt genomen behooren tot die geschillen van art. 151 ook niet de 
strafrechtelijke en vallen deze dus ook onder de voorgestelde omschrijving. 
Natuurlijk is dit de bedoeUng niet; maar eene qualificatie van geschillen 
uit 't publiek recht, zooals 't voorgestelde amendement die geeft, is in een 
grondwet niet op hare plaats. 

Over één gedeelte der voorgestelde amendementen ten slotte nog een enkel 
woord, omdat de ToeUchting jlaarop vr\i breedvoerig een belangqgk beginsel 
bespreekt, dat ons ook hierboven heeft besig gehouden. 

Het betreft het vernietigingsrecht des Konings van provinciale en ge- 
meentelijke va'ordeningen wegens strijd met de Wet (art. 133 en 140 Gw.). 

Mr. Ro£ll erkent, dat. ook big dit vernietigingsi^echt sprake kan z^n van 
rechtspraak. 

Intusschen alleen dan, wanneer het niet eene verordening van algemeeneii 
aard betreft, maar bijv. de vernietiging der beslissingen of mtsfHraken der 
lagere besturen. (Arntzcmius, t.a.p. III, pag. 198 v.). 

Waarom het hier echter juist te doen is : vernietiging eener provinciale 
of gemeentelijke verordening in het algemeen wegens strijd met de wet, 
door een rechter, in plaats van door den Koning, — dat schijjnt Mr. Roëll. 
niet onder de rechtspraak in hpt publieke recht te willen omvatten. 

Toch moet die naam. aan deze vernietiging gegeven worden, gel^ vroe- 
ger werd aangetoond. Want al schendt de verordening niet een bepaald 
subjectief recht, — omdat z\j, zoolang z^ niet op concrete gevallen is toe- 
gepast, ook niet concrete rechten kan treffen (zie boven pag. 68 v.>, — zij 
schendt toch de wet, het objectieve recht in het algemeen. En het onder- 
zoek naar deze schennis is rechtspraak, omdat hierbij, g^k bij aOe recht- 
spraak, de vraag moet worden besUst of de grenzen, door de wet gesteld. 
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de zaak kennis namen, zijn vastgesteld, zich bepalen tot het 
onderzoek of op 'die feiten de wet goed is toegepast. 

Alles zal hierbij moeten afhangen van de omstandigheid 
of men zich zal tevreden stellen met het in het leven roe- 



in acht zijn genomen, onverschillig of die grenzen waren gesteld aan een 
enkel individu of aan een publiekrechtelijke corporatie. 

De bezwaren, die Mr. Roëll tegen deze qualificatie als rechtspraak heeft, 
zijn tweeërlei: 

1^ Zou dit strijden met art. 12 Wet A. 6., houdende, dat geen rechter bij 
wege van algemeene verordening, dispositie of reglement mag beslissen, 
waarop toch de vernietiging eener geheele verordening door den rechter 
feitelijk zoude ned^komen (Arntzenius t. a. p. III, pag. 198). 

Bestaat deze strijd echter inderdaad? Wat wil art. 12 A. B.? 

Vooreerst, dat de rechter niet, gelijk de Fransche Parlementen, zoogen. 
„arréts de reglement** uitvaardige, waarin h\j verklaart, hoe h\j bij voor- 
komende gelegenheid deze of gene rechtsvraag beslissen zal. 

En ten andere — wat daaruit volgt — dat de rechter niet ook voor toe- 
komstige rechterlijke uitspraken, verbindend gezag zal toekennen aan een 
eens gewezen vonnis. (Zie Opzoomer Aant. ad art. 12 A. B.). 

Noch het een, noch het ander echter gebeurt hier, wanneer de vernie- 
tiging van verordeningen aan den rechter wordt opgedragen. Het eerste 
niet, omdat de rechter hier niet uit eigen beweging eene beslissing geeft, 
maar, gel\jk altijd, ook hier in een voor hem aanhangig ge- 
maakt geschil over de wettigheid der verordening uitspraak doet. 

En 't tweede niet, omdat een tweede geschil over deze zelfde aangelegen- 
heid hier niet mogelijk is. Het geschil loopt over de vraag of de verorde- 
ning wettig is of niet. Beslist de rechter het laatste nu, dan is door die 
beslissing de verordening vernietigd en heeft zij voor goed opgehouden te 
bestaan. Een nieuw geschil over deze verordening is dus onmogelijk en 
vrees voor de door art. 12 A. B. verboden practijk derhalve niet gegrond . 
Heeft iemand er ooit aan gedacht de in het privaatrecht aan den rechter 
gegeven bevoegdheid, om een onwettig gesloten huwelijk nietig te verkla- 
ren, in strijd te achten met dat art. 12? Waarom dan hier? 

Dit eerste bezwaar van Mr. Roëll vindt zeker zijne verklaring in het 
tweede, dat hij aanvoert, en waaruit — vergis ik roy niet — blijkt, dat 
hij zich deze inmenging des rechters voorstelt als eene, die uit eigen be- 
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pen van één hoogste rechtscollege en in de lagere instanties 
de rechtspraak in handen zal laten van de administratie 
zelve — gelijk Oostenrgk deed; dan of men ook aan de 
lagere instanties zooveel mogelijk de waarborgen voor zelf- 
standigheid en onpartijdigheid zal geven — gelijk Pruisen 
gedaan heeft. 

Naarmate de lagere instanties meer waarborgen voor zelf- 
standigheid en kennis opleveren, kan ook de werkkring van 
het hoogste administratief gerechtshof meer tot een enkel 
cassatie, onderzoek beperkt worden, omdat dan met des 



weging zou plaats hebben. Geschiedde dit, dan zou wellicht art. 12 A. B. 
overtreden kunnen schijnen. 

Dat 2e bezwaar toch is, dat bij deze vernietiging door den rechter niet, 
gelijk bij alle rechtspraak, partijen aanwezig zijn. 

Dit nu — het zij met alle bescheidenheid opgemerkt — is niet juist. 

Gelijk toch hierboven bij de behandeling van het Pruisische recht bleek, 
volgt deze uitspraak des rechters altijd op een voor hem aanhangig gemaakt 
geschil. Dit nu kan op twee wijzen geschieden. Of de regeeringsambtenaar 
stelt onmiddellijk een actie in voor den administratieven rechter tot ver- 
nietiging der verordening wegens strijd met de wet; óf hem is gegeven 
een voorloopig schorsingsrecht op dien grond, waartegen dan de corporatie 
een actie voor den administratieven rechter instelt tot opheffing dier schor- 
sing. De partijverhoudingen zijn in beide gevallen verschillend : in het eerste 
geval is het gemeentelijk of provinciaal bestuur gedaagde en de regeerings- 
ambtenaar eischer; in het tweede geval is het juist omgekeerd. Maar in 
beide gevallen zijn toch dezelfde autoriteiten partij : de regeeringsambtenaar 
(b.v. bij ons Burgemeester of Commissaris des Konings), optredende voor de 
handhaving van de wet, het publieke recht in objectieven zin; en de cor- 
poratie (gemeente of provincie), optredende voor de handhaving harer bij 
de wet gewaarborgde autonomie. 

2) Over de vraag: burgerlijke rechter of afzonderlijke rechtscolleges? zie 
Prof. BuYS, „de Grondwet", II, pag. 335 env. 

Verder: Lorentz Stein, „Vollziehende Gewalt" (1869), I. pag. 403. 

Gneist, „Der Rechtsstaat" (1879), pag. 265. 

ScHiUTT, „Die Grundlagen der Verwaltungsrechtspfilege" (1878), pag. 121. 

HoLTZENDORFF, Encyclopadie der Rechtswissenschaft (1882), pag, 1159 env. 
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te meer zekerheid de feiten, door de lagere instanties vast- 
gesteld, als waar kunnen worden overgenomen. 

Wat zal het gevolg moeten zijn — dat is een andere 
vraag — van de vernietiging der administratieve daad door 
den administratieven rechter? 

Wanneer hg de beslissing van de lagere instantie vernie- 
tigt, moet dan op nieuw de zaak naar deze verwezen wor- 
den; of zal hg, de zaak aan zich houdende, zelf recht doen ? 

Hoever moet men, in beginsel zooveel mogelijk de regelen 
van het burgerlijk proces overnemende, gaan met het brengen 
daarin van die wijzigingen, welke het verschil in karakter 
der publiekrechtelijke geschillen met zich brengt, met name 
ten aanzien van de mindere lijdelijkheid des rechters en de 
vrijere bewijsregelen ^) ? 

Stof tot nader onderzoek blijft dus nog genoeg over. 

Maar dat alles is bijzaak tegenover het groote beginsel 
zelf der rechtspraak in het publieke recht. 

En wanneer men eenmaal bg ons over dat beginsel tot 
overeenstemming zal zgn gekomen, dan zal het zeker ook 
gemakkelijk zijn zich over die vragen van den tweeden rang 
te verstaan. 

De wetgevingen van het buitenland leveren dan gelegen- 
heid genoeg op om uit de ervaringen, daar opgedaan, leering 
te trekken. 



Ieder, wien gelegen is aan de eer van ons Vaderland, 
moet den wensch' koesteren, dat onze wetgeving weldra ten 



1) Zie hierboven bij Pruisen en Oostenrijk. 
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aanzien van dit onderwerp dat standpunt inneme, waarop 
anderen ons reeds zoo lang voor zgn. 

Met het doel, om hiertoe te geraken, voor oogen, zal het 
dan ook zeker geen moeite kosten het groote gewicht van 
de zelfstandige rechtspraak in publiekrechtelijke geschillen 
in te zien, én te begrijpen, wat anderen reeds zoolang be- 
grepen: de waarheid nl. van deze uitspraak — Vivien 
vreesde zelfs, dat zj naief zou klinken! — ^ w®^ cette 
matière, comme en toute autre, juger c'est 
juger." 
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STELLINGEN. 



De actie tot terugvordering van te veel betaalde belasting 
is een publiekrechtelijke. 

II. 

De vordering tot uitbetaling van traktementen en pen- 
sioenen is geen burgerKjke actie. 

ni. 

Bg invoering eener zelfstandige administratieve rechtspraak 
verdient de opdracht daarvan aan een afzonderlijk college 
de voorkeur boven eene aan den burgerlgken rechter. 

IV. 

Komt men er toe eene zelfstandige administratieve recht- 
spraak in te voeren, dan wachte men zich voor al te strenge 
navolging der burgerlijke procesregelen. 

Met behoud van de eerste waarborgen voor een goede 
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rechterlijke 'uitspraak — ruime gelegenheid voor partgen om 
zich te doen hoeren; openbaarheid der terechtzittingen; 
motiveering der vonnissen — verschafFe men echter in het 
administratief proces den rechter een minder Igdelgke rol en 
een vrijer bew^'stheorie dan in tet civiele geding. 



V. 



Met de woorden „vrg van alle lasten en rechten daarop 
rustende," in art. 59 al. 2 der Onteigeningswet (28 Aug. 
1851 (n®. 125)), worden alleen bedoeld de lasten en rechten 
van privaatrechtelqken aard. 



VL 



Het gemeentebestuur, beslissende op het verzoek om ver- 
gunning voor de bg de Wet van 2 Juni 1875 {u9. 95) aan- 
gewezen inrichtingen, is niet bevoegd tot weigering pp 
grond, dat er buiten den verzoeker ook nog anderen eigenaar 
zijn van het gebouw, waarin de inrichting zou worden op- 
gericht. 

VII. 

Te recht besliste de Hooge Baad big arr. 29 Januari en 
12 Maart 1883 (W. v. h. R. nis. 4873 en 4894), dat de 
uitdrukkingen „in het openbaar" in art. 22, en „op den 
openbaren weg" in art 23 der Wet van 28 Juni 1881 (n^. 97) 
verschillende beteekenis hebben. 

VUL 

De Gouverneur-Generaal kan niet gestraft worden voor 
het misdrijf, omschreven in art. 38 litt. a n^. 2 van het 
Kegeerings-Reglement voor Ned.-Indië. 
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IX. 



KepresaiUe veronderstelt op zich zelf staande handeKngen. 
Het is dus niet mogelgk te spreken van een „staat van 
represaille", waarin twee landen tegenover elkaar verkeeren. 



Rijst voor oorlogscontrabande te verklaren, gelijk Frankrijk 
in 1885 deed tgdens zijne verwikkelingen met China, strgdt 
met de regelen van Volkenrecht. 

XI. 

Het hijschen der vlag door een bepaalden Staat in een aan 
geen anderen Staat toebehoorende landstreek, is op zich zelf 
geene occupatie, zoolang niet uit andere feiten van eene 
werkelijke beheersching gebleken is. 

XII. 

Bescherming der binnenlandsche industrie, ook bq de 
gunning van leveranties voor openbare werken, is af te keuren. 

Wenschelijk intusschen is het dat de Regeering, voordat 
zg met vreemden contracteert, zich overtuige van de on- 
mogelijkheid om hier te lande dezelfde voorwaarden te be- 
dingen. 

xm. 

De voorstellen van Mr. van Houten tot herziening der 
Grondwet op het punt der onteigening, hebben groote prac- 
tische bezwaren en zullen ook niet in staat zijn de nadeelen 
van den particulieren grondeigendom op de vermogensver- 
deeling weg te nemen. 
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XIV. 



Bg eene aanstaande herziening van het Octrooi der Ne- 
derlandsche Bank blijve het beginsel van art. 1 der wet 
van 1863 {dP. 148) onaangeroerd. 

üitkeering aan den Staat van een geldel^k aandeel in de 
winsten der Bank is af te keuren. 



XV. 



Wettelgke beperking van den arbeid van onvolwassenen 
en vrouwen, op breeder grondslagen dan de wet van 1874 
deed, is, als voorbereiding tot een meer algemeene regeling 
van de verhouding tusschen arbeidgevers en arbeiders, drin- 
gend noodzakel^k. 

XVI. 

B^ depreciatie der teekenmunt is ontmunting, gelijk in 
onze wet van 27 April 1884 (n^. 97) is aangenomen, te 
verkiezen boven beperking der ongedekte circulatie. 
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STELLINGEN 

TEB YEBKBIJGIKG VAN DEN OBAAD VAK 

DOGTOB IN DE BKCHTSÏKTKNSCHAP, 

AAN DE EIJKS-UNIVEBSITEIT TE LEIDEN, 

OP OEZAO TAK DIM BB CTOB-M i.OMiriCU« 

D". J. P. N. LAND, 

HOOQLISKAAK UT OX FACULTSIT DU LXTTIftlir SN WU8BX0BBETJC, 

VOOR DE FACULTEIT TE VERDEDIGEN 

op Donderdag, den S*^^ Jnli 1886, des namiddags te 4 uren, 



GEBOREN TE LEEUWARDEN. 



LEIDEN, 

S. C. VAN DOESBUEGH. 

1886. 
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STELLINGEN. 



I. 



De Fransche wet van 10 Juli 1791 en het Decreet van 
24 December 1811, betreffende den staat van oorlog en van 
beleg zijn bij ons niet meer van kracht. 

Een voldoende regeling van dit onderwerp is niet moge- 
Igk zonder herziening onzer Grondwet. 

Art. 186 van het Eegeerings-Ontwerp tot Grondwetswij- 
ziging behoort te worden aangenomen. 



IT. 



Gratie van straffen, aan Ministers opgelegd wegens ge- 
pleegde politieke misdrgven, behoorde, waar de vervolging 
uitging van de Tweede Kamer, door den Koning alleen ver- 
leend te kunnen worden na goedkeuring van zijn besluit 
door de Staten-Generaal. 
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IIL 



Te recht leest de Regeering in haar Ontwerp der gewg- 
zigde Grondwet art 5, al. 2 Rgksbetrekkingen, en 
niet, met de Staatscommissie, openbare betrekkingen. 



IV. 



Navolgenswaard is de bepaling der Duitsche Egkswet 
(1 Juni 1870), waardoor tienjarig onafgebroken verblgf in 
den vreemde op zich zelf de nationaliteit doet verloren gaan. 



V. 



De omschrgving in art. 56 van het Regeerings-Ontwerp 
der gew^zigde Grondwet van de algemeene maatregelen van 
bestuur, welke op de Wet moeten steunen, is onvolledig. 



VI. 



Het hooger beroep in art 209 Gemeentewet toegekend, 
komt den gemeenteraad niet toe in het geval van art 212 
Gemeentewet 

VIL 

De Burgemeester ontleent aan art 187 Gemeentewet ook 
het recht om bij de door hem gemaakte verordeningen straf 
te bedreigen. 

vni. 

Ten onrechte besliste een Decisie van den Minister van 
Binnenl. Zaken van 1882, dat bepalingen van plaatselijke 
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verordeningen, welke geacht worden aan bepalingen van het 
Burgerlqk Wetboek te kort te doen, niet door den Koning 
kunnen worden vernietigd. 



IX. 



De door haar huwelijk meerderjarig geworden vrouw be- 
hoeft voor de décharge, aan haren voogd te verstrekken, 
bijstand van haren man. 



Crediet-hypotheek is naar ons geldend recht niet bestaanbaar. 

XI. 

In art 752 B. W. leze men art. 755, in de plaats van 
het aangehaalde art. 754. 

XII. 

Lastgeving door den in gemeenschap gehuwden man, aan 
de vrouw verstrekt, tot het voeren van het beheer over de 
gemeenschap tgdens zijne afwezigheid, is naar onze wet niét 
toegelaten. 

XIII. 

Onder de geprivilegieerde gerechtskosten, bedoeld in art. 
1185, 1°. B. W. zijn niet begrepen de kosten, welke door 
den executant gemaakt zijn tot afwering van de reivindicatie, 
door een derde gedurende de executie ingesteld. 
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XIV. 



In art 1364 B. W. wordt alleen bedoeld „dolus causam 
dans", geen „ dolus incidens". 



XV. 



Wie in het geval, voorzien bij art. 1573 B. W. eene erfenis 
heeft gekocht, is ook gerechtigd tot den aanwas, wanneer 
een der mede-erfgenamen verwerpt. 

XVI. 

De tenngn van drie jaren, in art 778, al. 2 Wetb. v. 
Kooph. is willekeurig. 

Wenschelgk is in de Wet voor te schreven de wijze van 
berekening der af te trekken interesten. 

XVII. 

B^ faillissement van den debiteur houdt het retentierecht 
van art. 1205 B. W. op. 

XVIII. 

De termijn van art. 206 Wetb. v. Kooph. is verjaring; 
die van art. 207 déchéance. 



XIX. 



De endossant die, ondanks te laat protest door den hou- 
der, dezen het bedrag van den wissel betaalt, heeft geen 
verhaal op de voorgaande endossanten en den trekker. 
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XX. 



Betaling der kosten, ter voldoening aan een niet bij voor- 
raad uitvoerbaar vonnis, sluit het recht tot appèl t^n dat 
vonnis uit 

XXI. 

Afschaffing der aanbevelingen door de rechterlqke colleges 
voor de vervulling van vacatures in de rechterUjke macht, 
is gewenscht. 

XXII. 

Terecht is in de Novelle (Wet van 15 Januari 1886, 
n®. 6) het laatste lid van art. 249, nieuw Wetb. van Strafr. 
geschrapt. 

XXIII. 

Het in art. 441 nieuw Wetb. van Strafr. genoemde feit 
behoorde niet strafbaar te zijn. 

XXIV. 

De Strafrechter, geroepen om wegens het misdrijf van 
bankbreuk straf uit te spreken, is voor de vraag of de be- 
klaagde koopman is, niet gebonden aan het vonnis van 
faillietverklaring. 

XXV. 

Het verdient overweging in het stra^roces den getuigen- 
eed na, in plaats van voor het afleggen der getuigenis 
af te nemen. 
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XXVI. 



Een verplichting van den Staat tot schadevergoeding 
aan onschuldig veroordeelden of vrggesproken beklaagden, 
kan niet worden aangenomen. 

Alleen redenen van. billgkheid kannen er toe leiden in 
sommige gevallen — maar dan nog met de grootste omzich- 
tigheid — den rechter bg de wet de bevoegdheid te 
verleenen die schadeveigoeding uit te spreken. 

xxvn. 

In overeenstemming met de ratio van art 92 der Grond- 
wet behoorde aan leden der Staten-Generaal te worden toe- 
gestaan, zich in het stra^roces te verschoonen van het 
afleggen van getuigenis over feiten, door hen in de Kamers 
medegedeeld. 
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